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Učinki odsotnosti skupnega normativnega okvira mednarodne organizacije na prenos 
norm v tretjo državo: vloga Evropske unije pri reformi policije v Bosni in Hercegovini 
Evropska unija (EU) je Bosni in Hercegovini (BiH) obljubila podpis stabilizacijsko-
pridružitvenega sporazuma pod pogojem, da BiH prestrukturira svoj razdrobljen policijski 
sistem po treh načelih EU, ki predvidevajo centralizirano in enotno policijo. Ker pa policije v 
različnih državah članicah EU niso vedno centralizirane, so lokalni akterji izkoristili argument 
neenotnih standardov pri upravičevanju odpora do predvidene reforme. V magistrskem delu 
raziskujem razsežnosti učinkov, ki jih ima odsotnost skupnega normativnega okvira na 
prizadevanja mednarodne organizacije po prenosu norm v tretje države. Raziskava temelji na 
preseku teoretskih sklopov reforme varnostnega sektorja ter prenosa norm; skozi to prizmo 
analiziram pristop EU k reformi varnostnega sektorja ter študijo primera reforme policije v 
BiH, z modelom zunanjih spodbud pa učinke neenotnih standardov v državah članicah EU na 
to reformo. Foucaultovski pristop k fenomenu prenosa norm omogoča, da proces pogojevanja 
razumemo kot dinamično in kompleksno razmerje moči med EU in lokalnimi akterji. 
Ugotavljam, da lahko odpor lokalnih akterjev do prenosa norm resno ošibi moč EU, kadar ta 
ne temelji na močnih normativnih temeljih. V primeru reforme policije v BiH je visoki 
predstavnik za BiH, avtor treh načel EU, zanemaril, da EU pri svojem zunanjem delovanju 
nastopa kot normativna moč. Ob odsotnosti normativnega okvirja, torej odsotnosti enotnih 
standardov na področju policije, pa je bila moč EU ohromljena, posledica tega pa je bila 
neuspešna reforma policije v BiH. 
Ključne besede: neenotni standardi, reforma varnostnega sektorja, odpor lokalnih akterjev, 
model zunanjih spodbud, Bosna in Hercegovina. 
 
The effects of the absence of a common normative framework within an international 
organization on the norm diffusion to a third country: the impact of the European 
Union on the police reform in Bosnia and Herzegovina 
The reform of a fragmented police system according to three European Union (EU) 
principles, which foresee a centralized and unified police force, was set as a condition by the 
EU to sign the Stabilization and Association Agreement with Bosnia and Herzegovina (BiH). 
However, as the police in the different EU Member States are not always centralized, local 
actors have used the argument of divergent standards to justify their resistance to the 
envisaged reform. This Master’s thesis effects of the absence of a common normative 
framework within an international organization on the norm diffusion to a third country. The 
research is based on the convergence of theories dealing with security sector reform and norm 
transfer. Through such a lens, I analyse the EU approach to security sector reform and 
contextualise it via the study of police reform in BiH. The Foucault’s approach to norm 
transfer understands the process of conditionality as a dynamic and complex power relation 
between the EU and local actors. Findings show that genuine resistance from local actors can 
seriously undermine the EU's normative power when the latter is not based on strong 
normative foundations. In the case of police reform in BiH, the author of the three EU 
principles – the High Representative for BiH – neglected the EU’s role of normative power in 
its external action. The absence of a normative framework, in this case, the absence of 
harmonized standards regarding policing undermined the power of the EU and resulted in the 
failure of police reform in BiH. 
Keywords: divergent standards, security sector reform, resistance of local actors, external 
incentives model, Bosnia and Herzegovina. 
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Po vojaških spopadih, ki so sledili v desetletju po razpadu Jugoslavije leta 1991, je imela 
mednarodna skupnost nepogrešljivo vlogo pri tranziciji držav in preobrazbi varnostnega 
okolja v regiji (Cross in Vukadinović, 2013, str. 10). S podporo Organizacije združenih 
narodov (OZN), Sveta Evrope in Organizacije za varnost in sodelovanje v Evropi (OVSE) sta 
si Organizacija severnoatlantske pogodbe (North Atlantic Treaty Organization, NATO) in 
Evropska unija (EU) prizadevali za demokratično preobrazbo držav in reformo različnih 
sektorjev, vključno z varnostnim (prav tam). Cross in Vukadinović (2013, str. 10–12) 
opredelita EU kot najpomembnejšega zunanjega akterja v jugovzhodni Evropi, saj je 
spodbujala reforme in si z vključevanjem držav v evroatlantsko okolje prizadevala ohranjati 
varnost in stabilnost v tem delu sveta. 
Potreba po zunanjem delovanju EU izhaja iz predpostavke, da se varnost v EU začne z 
varnostjo 'izven EU', zato naj bi bil najboljši način za doseganje notranje varnosti v EU prav 
stabilizacija razmer v soseščini EU (Morillas, 2019, str. 88). Zato je EU razvila evropsko 
varnostno in obrambno politiko (European Security and Defence Policy, ESDP), ki je z 
Lizbonsko pogodbo1 postala skupna varnostna in obrambna politika (Common Security and 
Defence Policy, CSDP)2 in v okviru katere delujejo tudi policijske misije EU (Mounier, 2007, 
str. 54; Biscop, 2010). Policijske misije EU predstavljajo instrument, s katerim EU pomaga 
pokonfliktnim državam reformirati varnostni sektor3 in tako odpravljati organiziran kriminal 
ter ustvarjati ustrezne varnostne pogoje za trajnostni mir (Mounier, 2007, str. 55). 
EU je tudi v Bosni in Hercegovini (BiH) vse od podpisa Daytonskega mirovnega sporazuma4 
leta 1995 spodbujala demokratične reforme in imela podporno vlogo pri stabilizaciji države 
 
1
 Lizbonska pogodba, ki spreminja Pogodbo o Evropski uniji in Pogodbo o ustanovitvi Evropske skupnosti – 
Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty establishing the European Community, 
sprejeta 13. decembra 2007 v Lizboni, Portugalska, v veljavi od 1. decembra 2009. 
2 Lizbonska pogodba preimenuje ESDP v CSDP, okrepi položaj visokega predstavnika za skupno zunanjo in 
varnostno politiko in uvede nov mehanizem razvoja zmogljivosti, imenovan Stalno strukturno sodelovanje. Ta 
omogoča državam članicam, da okrepijo vojaško integracijo med seboj v okviru EU (Biscop, 2010). 
3 Tanner in Hänggi (2005, str. 13) opredelita varnostni sektor kot vse državne institucije z uradnimi pooblastili 
za zagotavljanje varnosti države in državljanov. To so denimo oborožene sile, policija, žandarmerija, 
paravojaške sile, obveščevalne in tajne službe, mejne straže ter pravosodne institucije in kazenski zavodi, civilne 
misije EU pa okvirno pokrivajo le policijo, pravosodje in pomoč na mejah (Mounier, 2007, str. 53). 
4
 Splošni okvirni sporazum za mir v Bosni in Hercegovini – General Framework Agreement for Peace in Bosnia 
and Herzegovina, sprejet 21. novembra 1995 v Daytonu, Združene države Amerike, podpisan 14. decembra 
1995 v Parizu, Francija. 
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(EEAS, 2012; Cross in Vukadinović, 2013, str. 11). Zato je EU vzpostavila politiko 
pogojevanja (Juncos, 2011, str. 86).5 Ena izmed številnih dejavnosti EU v podpori stabilizaciji 
BiH je bila Policijska misija Evropske unije (The European Union Police Mission, EUPM), ki 
je delovala med 1. januarjem 2003 in 30. junijem 2012. V skoraj desetletju delovanja misije 
so se prizadevanja, da bi se zelo razdrobljen policijski sistem prestrukturiral v enotno, 
sodobno, profesionalno, večetnično in depolitizirano policijo, sposobno kazenskega pregona 
na ravni mednarodnih standardov, končala s podpisom precej šibkega političnega dogovora 
med glavnimi političnimi strankami entitet, tj. Mostarske deklaracije6 (Muehlmann, 2008, str. 
1; EEAS, 2012; Koneska, 2014, str. 132). 
Strukturo policije v BiH določa Daytonski mirovni sporazum (4. priloga: Ustava BiH, 3. 
člen), ki na državni ravni predvidi zgolj aktivnosti mednarodnega in medentitetnega 
kazenskega pregona (criminal law enforcement), pristojnosti pregona (civilian law 
enforcement) 7  pa dodeli entitetam. BiH je sestavljena iz dveh entitet in distrikta Brčko. 
Republika Srbska (RS) je centralizirana entiteta in v njej deluje ena policija. Federacija Bosne 
in Hercegovine je razdeljena na deset kantonov in vsak izmed desetih kantonov ima svojo 
neodvisno policijo, na območju celotne entitete pa deluje še federalna policija. Poleg tega pa 
ima distrikt Brčko, ki v BiH uživa poseben status, tudi svojo policijo (Muehlmann, 2008, str. 
2; Hadžović, Kržalić in Kovačević, 2013, str. 59). Na ravni entitet deluje torej 13 različnih 
policijskih enot.8 Pred reformo so te policijske sile delovale na različnih pravnih podlagah, 
kar je negativno vplivalo na učinkovitost policijskega dela in stroškovno učinkovitost ter 
onemogočalo, da bi se v BiH ustvarilo enotno varnostno območje (Muehlmann, 2008, str. 2; 
Fréjabue, 2013, str. 37). Razdrobljen sistem je oteževal sodelovanje in koordinacijo dela med 
 
5
 Pomoč je bila zagotovljena pod pogojem, da države prejemnice med drugim spoštujejo človekove pravice, 
demokracijo in vladavino prava, torej norme, ki so zapisane v temeljnih pogodbah EU in københavnskih merilih, 
sprejetih s strani Evropskega sveta leta 1993, ter so pogoj za članstvo v EU. Podpis stabilizacijsko-
pridružitvenega sporazuma pa zahteva tudi spoštovanje dodatnih meril, kot na primer polno sodelovanje z 
Mednarodnim sodiščem za vojne zločine na območju nekdanje Jugoslavije (Juncos, 2011, str. 86). 
6 Deklaracija o spoštovanju zavez za izvajanje reforme policije z namenom začetka in podpisa stabilizacijsko-
pridružitvenega sporazuma – Declaration on honouring the commitments for implementation of the police 
reform with aim to initial and sign the Stabilisation and Association Agreement, podpisanega 29. oktobra 2007 v 
Mostarju, Bosna in Hercegovina. 
7 V Daytonskem mirovnem sporazumu (4. priloga: Ustava BiH, 3. člen) je v angleščini uporabljena besedna 
zveza 'civilian law enforcement', ki jo v delu prevajam kot 'pregon'. V angleški literaturi namreč pogosteje 
zasledim besedno zvezo 'law enforcement' in predvidevam, da so v Daytonskem mirovnem sporazumu dodali 
besedo 'civilian', da bi poudarili razlikovanje med 'pregonom' (policija) in 'kazenskim pregonom'. 
8
 Poleg 13 policijskih enot na ravni entitet v BiH na državni ravni delujeta tudi dve specialni enoti (od leta 2000 
mejna policija in od leta 2004 Državna agencija za preiskovanje in zaščito – State Investigation and Protection 
Agency, SIPA) (Granična policija BiH, b. d.; State Investigation and Protection Agency, b. d.). Od 2011 pa 
deluje še tretja enota na ravni države, Direktorat za koordinacijo policijskih teles BiH, ki je rezultat reforme 
(Penksa, 2013, str. 69; Direkcija za koordinaciju policijskih tijela BiH, 2015, str. 3). 
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različnimi policijami, izmenjava obveščevalnih podatkov pa je temeljila na osebnih 
poznanstvih in ne na kakšnem institucionalnem mehanizmu (EUPM, b. d.; Muehlmann, 2008, 
str. 2; Fréjabue, 2013, str. 37). 
Potreba po reformi policije, zmožne zagotavljanja varnosti in boja proti organiziranemu 
kriminalu, je bila torej večplastna. S političnega vidika je bilo potrebno ustvariti sodobno 
policijo, ki bi temeljila na učinkovitem političnem in pravnem okviru in bi tako omogočala 
učinkovito delo brez političnega vmešavanja, hkrati pa bi se z zmanjšanjem vpliva entitet 
okrepila državna suverenost (Muehlmann, 2008, str. 3; Bojicic-Dzelilovic, 2015, str. 5–6). Z 
ekonomskega vidika je bilo potrebno zagotoviti dolgoročno vzdržen in finančno stabilen 
sistem, z vidika policijskega dela pa je bilo potrebno v BiH zagotoviti enotno varnostno 
območje, ki bi bilo razdeljeno glede na tehnična merila policijskega dela (Muehlmann, 2008, 
str. 3). Za mednarodno skupnost je prestrukturiranje policije predstavljalo tudi pomemben 
korak BiH na poti k vključevanju v evroatlantske povezave (prav tam). 
Oktobra 2004 je tedanji komisar EU za zunanje odnose Chris Patten obvestil oblasti BiH, da 
morajo v sklopu predpristopnih pogajanj k stabilizacijsko-pridružitvenem sporazumu 
(Stabilisation and Association Agreement, SAA) izvesti reformo policije po načelih tedanjega 
visokega predstavnika za BiH (High Representative for Bosnia and Herzegovina, HR) 
Paddyja Ashdowna (Tolksdorf, 2013, str. 21). Ashdownova načela določajo naslednje: a) vse 
zakonodajne in proračunske pristojnosti za vse policijske zadeve se izvajajo na državni ravni, 
b) delovna območja policij morajo biti določena glede na tehnična merila, kadar se operativno 
poveljevanje ne izvaja na ravni entitete in c) delo policije mora potekati brez političnega 
vmešavanja (prav tam). Ta načela, ki predvidevajo enotno policijo v BiH, so v procesu 
reforme policije v BiH postala tri načela EU, od njihove implementacije pa je bil odvisen 
podpis SAA med EU in BiH (Muehlmann, 2008, str. 6). Poimenovanje 'tri načela EU' je 
problematično, saj zanje ne moremo trditi, da izhajajo iz acquis communautaire – policija v 
številnih državah članicah EU namreč nima centralizirane strukture, temveč ta odraža 
raznoliko ustavno, zakonodajno in upravno ureditev držav članic (Batt, 2009, str. 17–18). 
Ravno s tem argumentom so oblasti RS zavrnile tri načela EU in pripeljale reformo policije v 
pat položaj med letoma 2005 in 2007 (Juncos, 2018, str. 104). Lokalni akterji BiH so torej 
upravičevali svoj odpor do reforme varnostnega sektorja s sklicevanjem na neenotne 
standarde v državah članicah EU na področju policije. 
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Reformo varnostnega sektorja je mogoče razumeti v širšem kontekstu teorije liberalnega 
miru9 kot sredstvo za širjenje liberalnega reda iz zahodnega 'jedra' mednarodne skupnosti v 
nestabilno 'obrobje' pri procesu utrjevanja miru in stabilnosti v pokonfliktnih državah (Sedra, 
2017, str. 20). Širjenje norm navzven je namreč glavni cilj oblikovalcev norm (Björkdahl, 
2002, str. 61), širjenje pa ima močnejši vpliv, če ga spodbuja vpliven mednarodni akter 
(Zupančič in Hribernik, 2013, str. 113–114). Manners (2002, str. 239, 252) za analizo tega 
vpliva razvije koncept normativne moči, ki jo pripiše akterju, ki je v mednarodni skupnosti 
zmožen spreminjati norme, jih aktivno spreminja in deluje na način, da širi svoje norme 
navzven. Oblikovanje in spodbujanje širjenja norm je tako tudi strategija normativne sile za 
določanje mednarodnih normativnih standardov, s tem pa normativna sila vpliva na akterje v 
mednarodni skupnosti (Björkdahl, 2007, str. 548). Nadelmann (1990, str. 482) in Björkdahl 
(2002, str. 62) sta raziskovala dejavnike, od katerih je odvisno ali bo neka norma sprejeta in 
ugotovila, da mora norma za učinkovit prenos temeljiti na ideji, ki mora veljati za legitimno, 
biti široko sprejeta in ustrezati normativnim prepričanjem prejemnikov. V tej smeri tudi Batt 
(2009, str. 17–18) pojasnjuje, da so številne študije primerov pogojevanja EU v državah 
srednje in vzhodne Evrope v desetletju pred širitvijo leta 2004 pokazale, da morajo biti pogoji 
EU za vključitev v EU kredibilni, da bi lahko bili učinkoviti. Kredibilnost se zagotovi tako, da 
so pogoji jasni, dosledni in nepristranski, veljati morajo enako za vse kandidatke za EU in ne 
smejo biti odprti za politična pogajanja. Pri tem morajo biti jasno izpeljani iz pravnega reda 
EU (acquis communautaire) in biti neposredno povezani s potrebami vključevanja v EU (prav 
tam). 
Pri širjenju norm navzven je torej pomembno, da je obstoječa norma nedvoumno prevedena v 
zunanje delovanje, na kar so opozarjali številni avtorji. Eriksen (2006, str. 252) opozarja, da 
lahko neka politika, ki temelji na dobrih namenih, zanemarja interese in vrednote drugih. 
Sjursen (2006) zato navaja potrebo po teoretskem okvirju, določenih merilih, jasni definiciji 
normativne moči in eksplicitnih normativnih standardih pri politikah zunanjega delovanja, 
Diez in Manners (2007, str. 174) pa opozarjata, da bi lahko odsotnost kritične refleksije 
normativne moči privedla do čiste egoistične hegemonije. Manners (2008, str. 55–56) se zato 
pri razpravi o normativnem okvirju lastnosti zunanjega delovanja EU opre na postopkovno 
normativno etiko (procedural normative ethics). Postopkovna normativna etika veleva, da 
mora biti EU na prvem mestu zgled drugim in zato uporabljati enaka načela tudi sama (prav 
 
9 Po predpostavkah teorije liberalnega miru, ki je teorija drugega reda, je oborožen spopad med dvema državama 
z demokratično ureditvijo nemogoč (Campbell, Chandler in Sabaratnam, 2011, str. 1). Teorija, ki osmišlja 
dejavnosti izgradnje miru, izhaja iz liberalizma, teorije prvega reda. 
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tam). Usklajenost navznoter in navzven namreč onemogoča, da bi bila EU pri širjenju norm 
dvolična (prav tam, str. 56). V magistrskem delu se bom osredotočil na problematiko, ki 
nastane ob odsotnosti tovrstne usklajenosti, torej kadar mednarodna organizacija poskuša v 
tretjo državo širiti norme, ki ne izhajajo iz njenega skupnega normativnega okvira. 
Iz zapisanega izpeljujem osrednje raziskovalno vprašanje magistrskega dela: Kakšne 
posledice ima odsotnost skupnega normativnega okvira mednarodne organizacije na njene 
poskuse prenosa zastavljenih pravil v pokonfliktno državo? Namen tega magistrskega dela je 
raziskati učinke, ki jih povzroči odsotnost skupnega normativnega okvira mednarodne 
organizacije na izvajanje reforme v tretji državi, prejemnici pomoči. Cilj dela je razumeti 
razsežnost učinkov, ki jih ima odsotnost skupnega normativnega okvira na prizadevanja 
mednarodne organizacije po urejanju notranjih zadev tretje države, kot je na primer reforma 
varnostnega sektorja, in sicer v specifičnih okoliščinah, ki nastanejo v obdobju po nasilnem 
konfliktu. Reforma v takih okoliščinah je posebej zahtevna, saj sooča mednarodno 
organizacijo, ki postavlja normativni okvir in želi tako vplivati na potek reforme, s posebnimi 
izzivi. 
Magistrsko delo poleg uvoda in sklepa obsega štiri poglavja. Drugo poglavje je namenjeno 
pregledu reforme varnostnega sektorja in pripravi teoretsko-konceptualnega ovira za analizo 
procesa reforme varnostnega sektorja, normativne moči, prenosa norm ter prenosa zahtev. Cilj 
poglavja je povezati dva sklopa teorij – teoretskega sklopa o reformi varnostnega sektorja ter 
teoretskega sklopa o prenosu norm, saj tovrstni pristop iz več vidikov preseže obravnavo 
reforme po pristopu od zgoraj navzdol (top-down approach), ki razloge za neuspeh reform 
pripisuje mednarodnim akterjem in zanemari delovanje lokalnih političnih elit (Schroeder in 
Chappuis, 2014, str. 136). Prvo podpoglavje je zato namenjeno najprej osmišljanju reforme 
varnostnega sektorja, nato pa konceptualizaciji foucaultovskega pristopa k analizi procesa 
reforme varnostnega sektorja, ki omogoča, da presežemo razlikovanje med mednarodnim in 
lokalnim ter da razmerje med močjo in odporom lokalnih akterjev do prenosa norm ne 
razumemo zgolj v dualističnem smislu dveh elementov, temveč kot kompleksno in dinamično 
razmerje, v katerem odpor moč hkrati krepi in šibi (Death, 2010, str. 235; Juncos, 2018, str. 
100). V drugem podpoglavju analiziram normativno moč in teorijo prenosa norm, ki 
obravnava prenos kot dvosmeren proces in vključuje odzive lokalnih političnih elit v obliki 
emancipacije ali novih oblikah podrejanja (Merlingen in Ostrauskaite, 2006, str. 16). Tako 
razumevanje pojasnjuje razpon sprememb po uvozu norm, ki so lahko sprejete, prilagojene, 
izzovejo odpor ali pa so zavrnjene, spremembe pri normah pa vključujejo tako elemente 
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oblikovalca norm kot prejemnika norm (norm-taker) (Björkdahl, Chaban, Leslie in Masselot, 
2015, str. 4–5). V tretjem podpoglavju zastavim teoretični model zunanjih spodbud, ki izhaja 
iz racionalističnega modela pogajanj in sledi teoriji prenosa norm. Raziskava 
Schimmelfenniga in Sedelmeierja (prav tam, str. 663) je pokazala, da ta model najboljše 
pojasni variacije v prenosu pravil,10 kadar ta proces vodi EU in vključuje pogojevanje.11 
Model temelji na predpostavki, da država prejemnica sprejme pravila mednarodnega akterja, 
če so koristi od 'nagrade' za implementacijo pravila večje od stroškov. S tem je dinamično 
razmerje med mednarodnimi in lokalnimi akterji vključeno v samo jedro modela. Razmerje 
med stroški in koristmi je odvisno od štirih dejavnikov: a) določnosti pogojev,12 b) obsega in 
časovne oddaljenosti nagrade, c) kredibilnosti pogojevanja ter č) števila lokalnih akterjev z 
možnostjo veta in obsega stroškov sprejetja zahtev (Schimmelfennig in Sedelmeier, 2004, str. 
663–667). 
Tretje poglavje je namenjeno analizi pristopa EU k reformam varnostnega sektorja v tretjih 
državah (s poudarkom na policiji). Cilj poglavja je analizirati politični okvir misij EU, ki si 
prizadevajo reformirati varnostni sektor, raziskati, kako EU 'izvaža' svoje norme in pravila na 
Zahodni Balkan (ZB), 13  ter razumeti, kakšne te norme so. V prvem podpoglavju zato 
analiziram razvoj političnega okvira EU, potrebnega za delovanje misij EU, ki si prizadevajo 
reformirati varnostni sektor, ter izzive pri tem; v drugem podpoglavju pa raziščem prenos 
norm EU v države ZB. Dimitrova (2002) in Grabbe (2001) raziskujeta pomanjkanje 
določnosti pravil EU kot enega glavnih zaviralnih dejavnikov upravljanja v okviru 
vključevanja držav v EU, zato v tretjem podpoglavju še pokažem neenotnost organizacijske 
strukture policij v Nemčiji, Belgiji in Sloveniji. Izbor držav utemeljujem z dejstvom, da so se 
politiki RS med pogajanji o reformi policije večkrat sklicevali na policijska modela Nemčije 
in Belgije (Lindvall, 2009, str. 113), Slovenija pa predstavlja 'kontrolno' državo, ki ni 
ustanovna članica EU in je morala za vstop v EU izpolnjevati pogoje, zapisane v temeljnih 
pogodbah EU in københavnskih merilih. Na ta način ugotovim, v kakšni meri so 'norme' – 
standardi v državah članicah EU – na tem področju (ne)enotne, in s tem potrdim (ne)obstoj 
skupnega normativnega okvirja znotraj obravnavane mednarodne organizacije. 
 
10 Pravila v tem magistrskem delu predstavljajo zastavljene zahteve EU za podpis SAA, torej izvedbo reforme 
policije v BiH po treh načelih EU. 
11 Glej Schimmelfennig in Sedelmeier (2005, str. 8–9). 
12
 Jasnejši kot so vedenjski vzorci nekega pravila (praksa držav) in bolj kot je status pravila formalen (pravni red 
EU), večja je njegova določnost (determinacy) (Schimmelfennig in Sedelmeier, 2004, str. 664). 
13 Države ZB so Albanija, BiH, Črna gora, Kosovo, Severna Makedonija in Srbija (Evropska komisija, b. d.-c). 
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Četrto poglavje je namenjeno študiji primera reforme policije v BiH. Cilj poglavja je 
analizirati, kako je EU izvajala reformo policije v omenjeni državi, kateri akterji so pri tem 
sodelovali in kako so politične elite v državi sprejemale oziroma zavračale predvidene 
reforme. To dosežem tako, da v prvem podpoglavju raziščem formalne lastnosti EUPM, pri 
čemer se osredotočim na mandat misije, v drugem podpoglavju identificiram ključne 
mednarodne in lokalne akterje 14  in analiziram njihovo vlogo pri reformi policije. Tretje 
podpoglavje je namenjeno analizi procesa reforme, ki ponudi podroben vpogled v sosledje 
dogodkov in omogoča ugotavljanje vzročno-posledičnega razmerja med njimi. Naposled v 
četrtem podpoglavju raziščem, kako so politiki BiH izražali odpor do reform. 
Peto poglavje je namenjeno analizi učinka neenotnih standardov v državah članicah EU na 
izvajanje reforme. Cilj poglavja je analizirati, kakšne učinke imajo neenotni standardi v 
državah članicah EU na področju policije na poskuse prenosa pravil v okviru policijske 
reforme, in ugotoviti, s kakšnimi izzivi so se akterji pri tem procesu soočali. Za kvalitativno 
analizo prenosa pravil, osredotočeno na učinke neenotnih standardov na področju policije, 
uporabim teoretski model zunanjih spodbud ter proces reforme analiziram po dejavnikih 
opredeljenih v poglavju 2.3: določnost pogojev, obseg in časovna oddaljenost nagrade, 
kredibilnost pogojevanja ter število akterjev z vetom in obseg stroškov sprejetja zahtev. Z 
analizo po dejavnikih obenem tudi identificiram izzive, s katerimi so se akterji v procesu 
reforme soočali. 
V sklepnem delu zberem ključne ugotovitve magistrskega dela in jih kritično ovrednotim. 
Izsledki, ki predstavljajo sintezo prvih dveh teoretičnih poglavij, študije primera ter osrednje 
analize, torej učinkov neenotnih standardov v državah članicah EU na področju policije na 
reformo policije, podajo odgovor na zastavljeno raziskovalno vprašanje. 
Primer reforme policije v BiH je izbran zato, ker BiH predstavlja posebno obsežen projekt 
mednarodnega delovanja pri pokonfliktni obnovi države (Chandler, 2005, str. 307), pri tem pa 
je civilni vidik implementacije Daytonskega mirovnega sporazuma prevzela ravno 
mednarodna organizacija – EU (Daalder, 2000, str. 157). BiH je tako izvrsten primer za 
osmišljanje splošnih zakonitosti z vidika prenosa pravil mednarodnih organizacij v 
pokonfliktna okolja. Obdobje proučevanja bom časovno zamejil od začetka delovanja EUPM 
do podpisa SAA med BiH in EU, tj. od 1. januarja 2003 do 16. junija 2008 (Evropska unija, 
b. d.). Raziskava učinkov neenotnih standardov v državah članicah EU na reformo policije v 
 
14 Izraz lokalni akterji uporabljam za označevanje predstavnikov lokalnih političnih elit. 
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BiH pred začetkom policijske misije pod okriljem EU ne bi bila smiselna, s podpisom SAA 
pa je dosežena 'nagrada', ki po predpostavkah modela zunanjih spodbud omogoča proces 
pogajanja. 
V delu na primeru reforme policije v BiH induktivno analiziram učinke odsotnosti 
normativnega okvira, torej odsotnost enotnih standardov v državah članicah EU na področju 
policije (neodvisna spremenljivka) na izvajanje reforme varnostnega sektorja (odvisna 
spremenljivka) oziroma natančneje v kakšni meri in obliki so bile zastavljene zahteve 
(predlagane reforme) prenešene v tretjo državo. Epistemološko izhajam iz pozitivistične 
filozofije, raziskovalno vprašanje pa je zastavljeno v smeri induktivnega pristopa. Za dobro 
razumevanje in analizo različnih vidikov raziskave bom uporabil različne metode. Metodo 
analize in interpretacije primarnih in sekundarnih virov uporabim za izdelavo prvih dveh 
teoretskih poglavij ter pri študiji primera. Ob tem se zavedam omejitve, ki jo lahko 
predstavlja analiza zgolj enega primera, saj onemogoča posploševanje ugotovitev. Metoda 
študije primera je kljub svoji omejitvi relevantna metoda za analizo, saj omogoča prikaz 
sosledja medsebojno povezanih dogodkov in procesov, na podlagi katerih lahko izluščim 
vzročno-posledična razmerja, ki jih osmišlja teoretsko-konceptualni okvir. Podrobnejši 
vpogled v segmente proučevanega problema in podatke pridobim tudi z metodo 
polstrukturiranega intervjuja 15  s strokovnjakom Tobiasom Flessenkemperjem, 16  ki je 
sodeloval pri EUPM in nudi informacije iz prve roke. Na ta način lahko bolje potrdim ali 
ovržem hipotetična vzročno-posledična razmerja. Za analizo učinkov neenotnih standardov v 
EU na izvajanje reforme uporabim izsledke študije primera, te pa dopolnim s podatki, ki jih 
pridobim z analizo in interpretacijo primarnih in sekundarnih virov. Uporabljeni sekundarni 
viri so znanstveni članki, znanstveni zborniki, monografije, magistrska dela in doktorske 
disertacije s področja reforme varnostnega sektorja, prenosa norm, evropeizacije, evropskega 
zunanjega delovanja in policijske reforme v BiH ter medijski viri. Uporabljeni primarni viri 
pa mirovni sporazum, SAA, evropski in bosansko-hercegovski pravni akti, poročila in drugi 
dokumenti.  
 
15 Zvočni posnetek intervjuja je v obliki surovih podatkov na voljo pri avtorju. 
16 Tobias Flessenkemper je bil višji politični svetovalec pri EUPM med letoma 2005 in 2012. 
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2 REFORMA VARNOSTNEGA SEKTORJA IN TEORETSKO-KONCEPTUALNI 
OKVIR ZA ANALIZO PROCESA PRENOSA PRAVIL V POKONFLIKTNO 
DRŽAVO 
 
Prvo poglavje predstavi področje reforme varnostnega sektorja in vzpostavlja teoretsko-
konceptualni okvir, potreben za analizo v empiričnem delu magistrskega dela. V poglavju 
bom sprva opredelil dva sklopa. Prvi sklop bo podrobneje pojasnil reformo varnostnega 
sektorja ter foucaultovski pristop (Foucault, 2009), potreben za analizo izzivov povezanih z 
reformo, v drugem sklopu pa bom razložil normativno moč in prenos norm. Naposled se bom 
osredotočil na model zunanjih spodbud, ki opredeljuje dejavnike, ki vplivajo na prenos norm. 
 
2.1 Reforma varnostnega sektorja 
Celovito definicijo reforme varnostnega sektorja so podale smernice odbora za razvojno 
pomoč (Development Assistance Committee, DAC) Organizacije za gospodarsko sodelovanje 
in razvoj (Organisation for Economic Co-operation and Development, OECD), in sicer kot 
preobrazbo varnostnega sektorja, ki vključuje vloge, dolžnosti in ukrepe vseh akterjev, ki 
sodelujejo pri upravljanju in izvajanju nalog v varnostnem sektorju, na način, ki je bolj 
skladen z demokratičnimi normami in načeli dobrega upravljanja, z namenom vzpostavitve 
delujočega varnostnega okvira v državi (OECD, 2005, str. 20). 
Z vidika te opredelitve varnostni sektor vključuje vse institucije in entitete tako javnega kot 
zasebnega sektorja, ki delujejo na področju zagotavljanja varnosti in pravosodja v državi, to 
pa so: a) osrednji varnostni akterji, kamor spadajo oborožene slike, policija, žandarmerija, 
paravojaške sile, predsedniške straže, obveščevalne in varnostne službe, obalne straže, mejna 
policija, carinski organi ter sile civilne obrambe, nacionalne straže in milice; b) organi 
upravljanja in nadzora, sem spadajo izvršna oblast, svetovalni organi, zakonodajni odbori, 
ministrstva za obrambo, finance, notranje in zunanje zadeve ter organizacije civilne družbe; c) 
pravosodje, kamor poleg pravosodnega ministrstva spadajo tudi kazenske institucije, 
preiskovalni uradi in organi pregona ter varuhi človekovih pravic; č) varnostne sile brez 
zakonske podlage (osvobodilne vojske, gverilska gibanja, zasebna varnostna in vojaška 
podjetja ter milice političnih strank) ter d) organizacije civilne družbe brez zakonske podlage 
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(poklicne skupine, mediji, raziskovalne organizacije, nevladne organizacije in podobno) 
(Krupanski in Bleiker, 2012, str. 42–43). 
Široko razumevanje varnostnega sektorja, ki poleg ključnih varnostnih akterjev vključuje tudi 
nedržavne akterje in upošteva vlogo demokratičnega upravljanja ter institucije pravnega 
sistema, je še posebej potrebno za usmerjanje zunanje pomoči pri izgradnji miru, kadar so 
državne institucije šibke ali jih sploh ni oziroma kadar so državne varnostne sile v veliki meri 
odgovorne za pomanjkanje varnosti v državi (prav tam, str. 43). Kljub temu da se med 
oblikovalci politik in strokovnjaki čedalje bolj uveljavlja tovrstno široko razumevanje 
varnostnega sektorja, pa mednarodni akterji (OZN, EU) pogosto svoja prizadevanja usmerjajo 
zgolj v državne varnostne institucije, njihovo dojemanje varnostnega sektorja pa je odvisno 
od njihovih interesov ter stališč do razvoja, demokracije, varnosti, preobrazbe konfliktov, 
človekovih pravic ter pravičnosti (prav tam, str. 43–44). 
Iz definicije DAC OECD izhaja, da je glavni cilj reforme varnostnega sektorja povečati 
učinkovitost, storilnost in cenovno dostopnost varnostnega sektorja v širšem okviru 
demokratičnega upravljanja, ki zagotavlja civilni in demokratični nadzor (prav tam, str. 45). 
Dobro voden varnostni sektor, ki se odziva na potrebe ljudi in je v lokalnem lastništvu, lahko 
namreč prispeva k boljšemu in bolj trajnostnemu zagotavljanju varnostnih in pravosodnih 
storitev v neki državi, dobro delujoči varnostni okvir pa prispeva k varnejšemu okolju tako za 
ljudi kot države (prav tam, str. 44–45). V ta namen bi morali mednarodni akterji svoja 
prizadevanja za reforme varnostnega sektorja v partnerskih državah osredotočiti na štiri 
splošne cilje, in sicer: a) vzpostaviti učinkovito upravljanje, nadzor in odgovornost v 
varnostnem sektorju; b) izboljšati varnostne in pravosodne storitve; c) spodbujati lokalno 
lastništvo in lokalno upravljanje reformnih procesov ter č) zagotoviti trajnostne varnostne in 
pravosodne storitve (OECD, 2007, str. 21). 
Dursun-Ozkanca in Vandemoortele (2012, str. 150–152) na podlagi študije primerov praks 
EU pri reformi varnostnega sektorja v nemirnih ali pokonfliktnih državah identificirata štiri 
osrednje izzive, ki so pogosto oteževali učinkovito delovanje misij, in sicer: a) izzivi pri 
uvajanju načela lokalnega lastništva; b) težave pri načrtovanju in izvajanju celostnega 
pristopa k reformi varnostnega sektorja, vključno s težavami z usklajevanjem tako znotraj EU 
kot med EU in drugimi meddržavnimi organizacijami, na primer uradom visokega 
predstavnika (Office of the High Representative, OHR); c) vrzel med mednarodnimi normami 
in lokalnimi praksami ter č) zapleti pri financiranju. 
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Uvajanje lokalnega lastništva in vključevanje lokalnih deležnikov v procese reform 
predstavljata ključen izziv, ki je omejeval uspeh misij reform varnostnega sektorja pod 
taktirko EU (prav tam, str. 150). Koncept lokalnega lastništva, ki ga je EU sprejela kot glavno 
načelo pri svojem delovanju na področju reforme varnostnega sektorja, izhaja iz ideje, da 
morajo biti dejavnosti izgradnje miru in spodbujanja demokracije usmerjene v krepitev vloge 
in udeležbe lokalnih akterjev ter širše skupnosti pri teh procesih (Dursun-Ozkanca in 
Vandemoortele, 2012, str. 150–151; Qehaja in Prezelj, 2017, str. 403). Kljub temu da lokalno 
lastništvo predstavlja bistveno načelo pri načrtovanju misije, na terenu pogosto ostane kot 
nedosegljiv cilj (Dursun-Ozkanca in Vandemoortele, 2012, str. 151), saj so rešitve, ki jih 
predvidijo mednarodni akterji, pogosto neskladne z lokalnimi zahtevami in širšim spektrom 
kulturnih in sistemskih dejavnikov, v katerih družba deluje, še večja težava pa nastane, ko 
pogosto vsiljeni zahodni modeli privedejo do drastičnih sprememb teh dejavnikov v 
pokonfliktnih državah (Qehaja in Prezelj, 2017, str. 406). Lokalno lastništvo je torej najbolje 
razumeti kot hkrati proces in rezultat (Dursun-Ozkanca in Vandemoortele, 2012, str. 151). 
Proces v smislu, da je treba lastništvo med misijo nenehno prilagajati novim razmeram, da bi 
se lokalna udeležba zagotovila v kar največji meri; in rezultat v kontekstu končnega cilja, ki 
za mednarodne akterje predstavlja tudi izstopno strategijo (Caplan, 2006, str. 254; 
Chesterman, 2007, str. 20–21; Narten, 2009, str. 260). 
Drugi izziv, ki vpliva na učinkovitost reforme varnostnega sektorja, je, da se varnostnega 
sektorja ne obravnava kot celoto in kot tako tudi učinkovito reformira (Dursun-Ozkanca in 
Vandemoortele, 2012, str. 151). Denimo, da je bila reforma policije uspešno izvedena in bo 
stopnja koruptivnih ter neučinkovitih policistov manjša, bo več kriminalcev privedenih pred 
sodišča, ta ne bodo zmožna kriminalcem pravično soditi, če niso bila ustrezno reformirana 
(prav tam). Dejstvo, da so posamezni deli varnostnega sektorja znotraj države med seboj 
povezani, je načeloma splošno sprejeto, vendar se pogosto ne implementira uspešno, kar je 
povezano z institucionalno dinamiko (prav tam, str. 151–152). Med akterji (med državami in 
mednarodnimi organizacijami ali med državami članicami EU, Svetom in Komisijo), ki so 
zadolženi za reformo enega sektorja, namreč obstajajo različne stopnje sodelovanja, ki lahko 
posledično omejijo učinkovit celosten pristop k reformi varnostnega sektorja (prav tam). 
Tretji izziv se nanaša na težave pri iskanju pravega ravnotežja med demokratičnimi normami, 
na katerih temelji reforma varnostnega sektorja, in potrebo po prilagojenem pristopu, ki 
upošteva lokalni kontekst, običaje in kulturo (prav tam, str. 152). EU pogosto doseže 
zastavljene cilje reform, kar je posledica realistične in precej previdne opredelitve mandatov 
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misij z bolj omejenimi cilji, vseeno pa se pri uvajanju norm liberalne demokracije srečuje z 
izzivom, kako hkrati zagotoviti lokalno lastništvo in upoštevanje teh norm (prav tam). Četrti 
izziv predstavljajo zapleti pri financiranju kot posledica finančne krize, ki lahko omeji 
prizadevanja EU za vzdrževanje aktivne agende reform varnostnega sektorja (prav tam). 
Ti izzivi obravnavajo reformo iz vidika pristopa od zgoraj navzdol (top-down approach). V 
literaturi je pogost pristop, da se razloge za neuspeh misij, ki so reformirale varnostni sektor, 
išče v strategijah in praksah mednarodnih akterjev, zanemari pa se lokalno delovanje in 
politiko (Schroeder in Chappuis, 2014, str. 136). Vse več avtorjev je zato raziskovalo tudi 
vlogo lokalnih akterjev pri izvajanju reform, za katere si prizadevajo mednarodni akterji 
(Schroeder in Chappuis, 2014; Valters, Van Veen in Denney, 2015; Sedra, 2017). De Certeau 
(2002) ugotavlja, da se lahko odpor izraža v vsakodnevnih aktivnostih običajnih, nevplivnih 
ljudi, ki s tem prispevajo k spremembam obstoječih pravil. Nadalje so avtorji raziskovali tudi 
odpor lokalnih akterjev pri prizadevanju mednarodnih akterjev za izgradnjo miru (Mac Ginty, 
2010; Richmond, 2010; Chandler, 2013). Juncos (2018, str. 96, 99) ugotavlja, da koncepti 
odpora lokalnih akterjev17 sicer predvidijo nove realnosti, ki izhajajo iz tovrstne interakcije, a 
še vedno težijo k razumevanju moči in odpora v smislu dualizma, ki razlikuje med 
mednarodnim in lokalnim. Rešitev, ki preseže tovrstno razumevanje, vidi v foucaultovskem 
pristopu k vladanju in odporu (prav tam, str. 99). 
 
2.1.1 Foucultovski pristop k analizi procesa reforme varnostnega sektorja 
Foucault (2009, str. 108) vpelje koncept vladnosti (governmentality), ki ga razume kot obliko 
vladanja, ki za svoj referenčni objekt postavi prebivalstvo, politično ekonomijo kot glavno 
obliko znanja in varnostni sistem kot njen bistven tehnični instrument, s katerim razpolaga. 
Vladnost se razlikuje od suverenosti (kjer je cilj vladati) in je opredeljena kot upravljanje 
ravnanja (conduct of conduct) s ciljem izboljšanja blaginje prebivalstva, pri tem pa se vladna 
moč ne izraža z vsiljevanjem zakonov temveč z uporabo taktike – lahko pa se taktično 
uporabi zakon za doseganje želenega cilja (Foucault, 1991, str. 95, 100; Sending in Neumann, 
2006, str. 656). Liberalna vladnost deluje torej na posreden način, tako da si prizadeva 
 
17  Odpor lokalnih akterjev se lahko izraža kot de Certeaujev (2002) koncept odpora pri vsakodnevnih 
aktivnostih ali pa kot različne oblike trenja, in sicer lahko lokalni akterji spodkopavajo pristop, ki jim ni po godu, 
ne da bi ga odprto zavrnili, lahko sodelujejo v procesu, kljub temu da zvračajo, izražajo odpor ali želijo 
prilagoditi druge vidike liberalnega miru (glej Juncos, 2018, str. 98–99). 
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upravljati s privolitvijo prek samoregulacije ter zavedanjem odgovornosti subjekta, in ne z 
neposrednim vsiljevanjem (Juncos, 2018, str. 99,101). 
De Laringa in Doucet (2015, str. 63–64) reformo varnostnega sektorja opredelita kot 
podaljšek neoliberalne vladnosti prek mednarodnega sistema upravljanja18. Z ustvarjanjem 
tropov (tj. besednih figur, za katere je značilno poimenovanje neke stvari z izrazom za kako 
drugo stvar), ki temeljijo na patološkem diskurzu, lahko mednarodni akterji zagotovijo 
referenčni okvir, ki omogoča tolmačenje podpore pri reformi varnostnega sektorja 
pokonfliktne države kot pomoč in ne kot poseg v državo (prav tam, str. 68–69). Programi 
reforme varnostnega sektorja tako 'preprečujejo ponovitev' konflikta in 'podpirajo okrevanje' 
nestabilnih držav, poleg reševanja 'bolezni' (nedelujočega varnostnega sektorja) pa hkrati 
ustvarjajo in propagirajo tudi védenje o 'zdravi', vzorčni (liberalni) državi (de Larrinaga in 
Doucet, 2015, str. 59–60; Juncos, 2018, str. 101). EU z reformami varnostnega sektorja torej 
spodbuja države, da postajajo odgovorni akterji v skladu z idejo sposobne (capable) države in 
upoštevajoč mednarodne ter EU norme (Jackson, 2011, str. 1817; Juncos, 2018, str. 101–102). 
Njihov napredek EU načrtno in neprestano spremlja, primerja ter analizira, kar utrjuje občutek 
znanstvene veljavnosti, hkrati pa EU daje moč (Pogodda, Richmond, Tocci, Mac Ginty in 
Vogel, 2014, str. 230; Juncos, 2018, str. 102). 
Foucault (1976, str. 125–126) trdi, da kjer je moč, je tudi odpor. Iz tega sledi, da lokalni 
akterji niso zgolj pasivni objekti liberalne vladnosti, saj odnos med močjo in odporom ni 
nasprotujoč, temveč medsebojno konstruktiven (Death, 2010, str. 235; Malmvig, 2012, str. 
16, 2014, str. 296; Juncos, 2018, str. 99). Foucault (2009, str. 201) zato namesto odpora raje 
uporabi izraz 'protiravnanje' (counter-conduct) v smislu borbe proti procesom, ki so bili 
uvedeni z namenom upravljanja. Torej ne borbe v smislu, da bi zavračali vladanje kot tako, 
temveč v smislu "kako ne vladati na nek način, zavoljo nekih načel, s takšnimi ali drugačnimi 
cilji /.../ in postopki"19 (Foucault, 2007, str. 44). Takšne oblike 'protiravnanja' so pogosto 
prikrite, ne pa vedno (Juncos, 2018, str. 100). Iskanje čiste emancipacijske oblike odpora je 
sicer nepotrebno, saj se tistemu, ki izvaja odpor, še vedno vlada, hkrati pa to vladanje nima 
absolutne moči, saj lahko izvajanje odpora vpliva na način vladanja – 'protiravnanje' je torej 
hkrati vpleteno in odvisno od razmerja moči ter načinov delovanja, ki jim nasprotuje (prav 
 
18 Na podoben način, kot lahko razumemo neoliberalizem kot podaljšek upravljanja prek nedržavnih akterjev 
(podjetij, skupnosti, poklicnih združenj, posameznikov) (Donzelot in Gordon, 2008, str. 53–54). 
19 V izvirniku se poved glasi: "how not to be governed like that, by that, in the name of those principles, with 
such and such an objective in mind and by means of such procedures, not like that, not for that, not by them" 
(Foucault, 2007, str. 44). 
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tam). Foucault v svojih delih ne opredeli različnih vrst 'protiravnanja', saj so ti odvisni od 
določenega konteksta, različne vrste 'protiravnanja' lahko prepoznamo le induktivno z 
raziskovalnim delom (prav tam). 
S predpostavkami 'protiravnanja' je Malmvig (2012) raziskovala odpor vlad arabskih držav do 
evropskih programov reform in ugotovila, da vlade svojega odpora niso izražale neposredno, 
temveč so z uporabo liberalnih predpostavk, ki so značilne za evropske programe reform, 
'protiravnale' na način, da so bile selektivne pri izrekanju povabil EU za začetek procesov, so 
same določale pogoje in simulirale politično reformo. Simulacija politične reforme pa še ne 
pomeni, da je ta bila neresnična ali samo zaigrana, saj so tako evropski izvajalci reform kot 
arabske vlade še naprej delovali, kot da je resnično obstajala (prav tam, str. 22). Podobno je 
Cebeci (2016) raziskoval odpor Erdoganove vlade do ravnanja EU. Ugotovil je, da je vlada 
'protiravnala' na različne načine: a) z delovanjem v sklopu obstoječega razmerja moči z 
uporabo diskurza EU in izvajanjem reform tako, da si je utrdila svojo moč; b) s selektivnim 
izvajanjem simulirala reforme, ki so koristile le določenim segmentom družbe in obenem 
omejile temeljne pravice in svoboščine ljudi in c) z odkritim nasprotovanjem ravnanju EU, z 
retoriko proti EU in poskusom ustvarjanja alternativnega ravnanja kljub temu, da si Turčija še 
vedno prizadeva postati država članica EU (prav tam, str. 125, 129). 
Koncept 'protiravnanja' torej omogoča, da razmerje med močjo in odporom ne razumemo več 
v dualističnem smislu, temveč kot kompleksno in dinamično razmerje, v katerem lahko odpor 
moč tako krepi kot šibi (Death, 2010, str. 235; Juncos, 2018, str. 100). Koncept 
'protiravnanja', s katerim presežemo razlikovanje med mednarodnim in lokalnim, je zato 
bistvenega pomena za učinkovito analizo delovanja EU na področju reforme varnostnega 
sektorja (Juncos, 2018, str. 100). 
 
2.2 Normativna moč in prenos norm 
Za opredeljevanje EU in njene specifične vloge v mednarodni skupnosti so bili uporabljeni 
številni izrazi, med katerimi se je najbolj uveljavil izraz normativna moč (normative power), 
raziskovanje normativne moči EU pa je postala prevladujoča usmeritev pri proučevanju 
vpliva EU navzven (Whitman, 2013, str. 173). Manners (2002, str. 239) pripiše EU 
sposobnost oblikovanja konceptov 'normalnega' v mednarodni skupnosti. V svoji raziskavi 
vpelje koncept normativne moči, ki nakazuje na dejstvo, da EU ni zgolj zgrajena na 
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normativnih temeljih, temveč je tudi njeno delovanje v svetovni politiki normativno (prav 
tam, str. 252). Vloga EU kot normativne moči v mednarodni skupnosti ni odvisna zgolj od 
tega, kar EU počne ali kar pravi, temveč tudi od tega, kar EU predstavlja (prav tam). EU kot 
normativna moč v mednarodni skupnosti torej predstavlja akterja, ki je a) zmožen spreminjati 
norme, b) jih aktivno spreminja in c) deluje na način, da širi svoje norme navzven (prav tam). 
Širjenje norm navzven je glavni cilj oblikovalcev norm 20  (norm-maker), ki si pri tem 
prizadevajo ustvariti skupnost akterjev, ki te norme sprejmejo (Björkdahl, 2002, str. 61). Ali 
bo neka norma sprejeta, pa je odvisno od več dejavnikov: a) ideja, na kateri temelji norma, 
mora veljati za legitimno; b) njene vrednote morajo biti univerzalne ali pa vsaj široko 
sprejete; c) pravice in obveznosti, ki izhajajo iz norme, se morajo ujemati z obravnavano 
težavo; č) nova norma mora ustrezati obstoječim normativnim prepričanjem prejemnikov 
(Nadelmann, 1990, str. 482; Björkdahl, 2002, str. 62). Zupančič in Hribernik (2013, str. 113–
114) tudi ugotavljata, da ima širjenje norm močnejši vpliv, če ga spodbuja vpliven 
mednarodni akter. Ko kritična masa akterjev sprejme normo, se ustvari normativna skupnost 
(norm community), znotraj katere se pričakuje skladno obnašanje (Björkdahl, 2002, str. 62). 
Oblikovanje in spodbujanje norm je lahko torej tudi strategija normativne moči za določanje 
mednarodnih normativnih standardov, s tem pa normativna moč vpliva na mednarodno 
skupnost (Björkdahl, 2007, str. 548) in oblikuje odzive drugih akterjev (Kavalski, 2013, str. 
250). Kljub temu pa lahko nekateri skeptiki ohranijo svoja normativna prepričanja ali pa 
zagovarjajo drugačne norme (Björkdahl, 2002, str. 62). 
Prenos (liberalnih) norm v druge države namreč ni enosmerni proces, ki sledi pristopu od 
zgoraj navzdol, temveč gre za dinamičen dvosmerni proces, ki vključuje tako prenos norm kot 
odziv lokalnih akterjev v obliki emancipacije ali novih oblikah podrejanja (Merlingen in 
Ostrauskaite, 2006, str. 16). Björkdahl, Chaban, Leslie in Masselot (2015, str. 4–5) so na 
podlagi številnih študij analizirali spremembe, ki so nastale z uvozom norm EU in se odražajo 
v institucionalni ureditvi, politikah in praksah prejemnikov. Ugotovili so, da so norme EU 
lahko sprejete, prilagojene, izzovejo odpor ali pa so zavrnjene, spremembe pri normah pa 
vključujejo tako elemente oblikovalca norm kot prejemnika norm (prav tam). 
 
20 V literaturi se sicer pogosteje uporablja izraz zagovornik norm (norm entrepreneur), ki predstavlja akterja, 
prepričanega v neko idejo, ki identificira ali ustvarja priložnosti, s katerimi teži k spreminjanju obstoječega 
normativnega konteksta in vedenja drugih, da ta postaneta skladna z novo normo (glej Björkdahl, 2002, str. 45–
46). Ker pa se v procesu širjenja norm uporablja izraz oblikovalec norme za označevanje izvajalca širjenja (glej 
Björkdahl in drugi, 2015), bom uporabljal ta izraz. 
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Kadar so norme EU s strani lokalnih akterjev sprejete, so zavestno in nedvoumno prenešene v 
lokalne politike, institucije in prakse tako, da te postanejo skladne s sprejetimi normami EU 
(prav tam). Če so norme EU prilagojene, potem pride do spremembe norme na način, da ta 
bolje ustreza lokalnim potrebam (prav tam). Lahko se na primer prilagodi institucionalna 
oblika ali sam postopek odločanja, vendar se pri tem prvotna normativna vsebina norm ne 
sme spremeniti, lokalna praksa pa je skladna z novimi normami (prav tam). Ravno nasprotno 
je pri odporu – če prenos norm EU izzove odpor, potem se normativno jedro, ki vodi lokalne 
prakse, razlikuje od evropskega. V tem primeru lokalni akterji ali obdržijo dotedanjo prakso 
ali pa uvedejo alternativno, ki se razlikuje tako od norm EU kot od statusa quo, in dodajo 
formalne lastnosti evropskih institucij in politik, da ustvarijo vtis, da so norme sprejeli ali jih 
prilagodili. Pri odporu je zgolj nekaj lokalnih praks skladnih z normami EU.21 Kadar pa 
lokalni akterji prenos norm zavrnejo, se lokalne norme nedvoumno razlikujejo od evropskih, 
lokalne institucije, politike in prakse, pa zavestno ostanejo neskladne z normami EU (prav 
tam). 
 
2.3 Model zunanjih spodbud 
Proces, pri katerem EU v države nečlanice prenaša svoj model ureditve in pravila v obliki 
institucionaliziranega in usklajenega delovanja s ciljem sklepanja obojestransko zavezujočih 
sporazumov, lahko razumemo kot zunanje upravljanje (external governance) EU (Lavenex in 
Schimmelfennig, 2009, str. 794–795). Schimmelfennig in Sedelmeier (2004, 2005) 
predstavita teoretični okvir za preučevanje načinov upravljanja, ki vodijo do učinkovitega 
prenosa pravil EU v države nečlanice, torej evropeizacije. Z analizo prenosa pravil sta se 
osredotočila na sprejetje pravil EU v državah nečlanicah, torej na njihovo institucionalizacijo 
na nacionalni ravni. Takšna institucionalizacija vključuje prenos zakonodaje EU v domačo 
zakonodajo, prestrukturiranje nacionalnih institucij po pravilih EU ali spremembo lokalnih 
političnih praks na način, da te postanejo skladne s standardi EU (Schimmelfennig in 
Sedelmeier, 2004, str. 662). Za analizo tovrstnega upravljanja s strani EU pa oblikujeta model 
zunanjih spodbud, ki najbolje pojasni variacije v prenosu pravil, kadar ta proces vodi EU, in 
vključuje logiko pogojevanja (Schimmelfennig in Sedelmeier, 2004, str. 663, 2005, str. 8–9). 
 
21  Dober primer odpora predstavlja ravno reforma policije BiH. Lokalni akterji so v veliki meri ohranili 
dotedanjo prakso in zgolj dodali koordinacijsko telo na državnem nivoju ter se z Mostarsko deklaracijo zavezali 
nekega dne prestrukturirati policijo v skladu s tremi načeli EU. 
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Model zunanjih spodbud (external incentives model) izhaja iz racionalističnega modela 
pogajanj, pri katerem vsak akter želi strateško maksimirati lastno moč in blaginjo 
(Schimmelfennig in Sedelmeier, 2004, str. 663). V postopku pogajanj si izmenjujejo 
informacije, grožnje in obljube, rezultat pogajanj pa je odvisen od relativne pogajalske moči 
akterjev. V okviru modela se EU pri zunanjem upravljanju poslužuje strategije pogojevanja22, 
pri kateri postavi svoja pravila in pogoje, ki jih morajo države izpolniti, če želijo prejeti 
nagrado v obliki pomoči ali institucionalnih vezi, kot na primer trgovinskih sporazumov, 
sporazumov o sodelovanju, pridružitvenih sporazumov in nenazadnje polnega članstva (prav 
tam). Te institucionalne vezi omogočajo tretjim državam dostop do trga EU in s tem koristi 
od trgovanja in naložb ter vse večje sodelovanje pri procesu odločanja v EU (Schimmelfennig 
in Sedelmeier, 2005, str. 10). Za države ZB ima EU na voljo kar nekaj instrumentov, ki jih 
lahko ponudi kot nagrado, in sicer liberalizacijo vizumskega režima, podpis SAA in naposled 
članstvo v EU (De Munter, 2019). 
Analitično izhodišče pogajalskega procesa je lokalni status quo, ki se razlikuje od pravila EU 
(Schimmelfennig in Sedelmeier, 2004, str. 664).23 Ta status quo je zasnovan kot 'lokalno 
ravnovesje' in odraža porazdelitev preferenc in pogajalske moči v lokalni družbi v danem 
trenutku. Pogojevanje EU, s tem ko vpelje spodbude za skladnost s pravili EU, to ravnovesje 
spremeni (prav tam). Pogojevanje lahko na lokalne akterje vpliva neposredno z medvladnimi 
pogajanji ali pa posredno s selektivno podporo lokalnim akterjem, pri čemer pogojevanje 
spremeni lokalno priložnostno strukturo v prid lokalnim akterjem, ki so že tako naklonjeni 
sprejetju pravil EU (prav tam). S tem lahko v zadostni meri okrepi njihovo pogajalsko moč v 
družbi, da lahko v novem ravnovesju preglasijo druge lokalne akterje, uveljavijo svoje 
preference in celo prepričajo nasprotnike v družbi in vladi, da je smiselno sprejeti pravila EU 
in imeti koristi od obljubljene nagrade (Schimmelfennig in Sedelmeier, 2005, str. 11). 
Za sprejetje pravil je vseeno potrebna avtoritativna odločitev lokalnih akterjev, ki si 
prizadevajo uravnotežiti pritiske s strani EU, lokalnih in drugih mednarodnih akterjev, z 
namenom, da bi povečali svoje politične koristi (Schimmelfennig in Sedelmeier, 2004, str. 
664). Iz tega sledi, da je splošna predpostavka modela zunanjih spodbud v okviru strategije 
 
22 Pogojevanje EU temelji na strategiji okrepitve z nagrajevanjem – EU nagradi, če lokalni akterji izpolnjujejo 
pogoje, v nasprotnem primeru pa nagrade ne izroči; pri tem EU ne posreduje niti prisilno (okrepitev s kaznijo) 
niti podporno z nudenjem dodatnih ugodnosti (okrepitev s podporo) (Schimmelfennig, Engert in Knobel, 2003, 
str. 496–497). 
23 Razlika med trenutnim stanjem in pravilom EU se v literaturi o evropeizaciji pogosto meri kot prileganje 
(goodnes of fit) (Schimmelfennig in Sedelmeier, 2005, str. 11). 
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okrepitve z nagrajevanjem ta, da države sprejmejo pravila EU, če so koristi od nagrade za 
implementacijo pravila večje od stroškov sprejetja zahtev (prav tam). Razmerje med koristmi 
in stroški pa je odvisno od štirih dejavnikov: a) določnosti pogojev, b) obsega in časovne 
oddaljenosti nagrade, c) kredibilnosti pogojevanja ter č) števila akterjev z možnostjo veta in 
obsega stroškov sprejetja zahtev (prav tam). 
 
2.3.1 Določnost pogojev (determinacy of conditions) 
Učinkovitost prenosa pravil se veča, če so pravila postavljena kot pogoj za nagrado in bolj kot 
so pravila določna (prav tam). Po predpostavkah modela zunanjih spodbud pravila ne bodo 
sprejeta s strani akterjev v tretji državi, če se ne spremeni lokalno ravnovesje; s tem ko EU 
sprejetje pravil postavi kot pogoj za nagrado, se lahko spremeni tudi lokalni status quo (prav 
tam). Poleg tega pa določnost pogojevanja EU in določnost pravil, iz katerih pogojevanje 
izhaja, povečujeta verjetnost sprejetja pravil (prav tam). 
Določnost se nanaša tako na jasnost kot na formalnost pravil – jasnejši kot so vedenjski vzorci 
nekega pravila, na primer vzorci v praksi držav, in bolj ko je status pravila pravno utemeljen, 
torej izhaja na primer iz acquis communautaire, večja je njegova določnost (prav tam). 
Dimitrova (2002) in Grabbe (2001) opredelita pomanjkanje določnosti EU pravil kot enega 
glavnih zaviralnih dejavnikov upravljanja v okviru vključevanja držav v EU. Določnost ima 
namreč informativno vlogo in pomaga ciljnim akterjem, da natančno vedo, kaj morajo 
narediti, da bi dobili nagrado. Določnost tudi izboljšuje kredibilnost pogojevanja, saj ciljnim 
državam onemogoča, da se izognejo sprejetju pravila EU s tem, ko si jih interpretirajo po 
svoje in sebi v prid. Nenazadnje pa določnost pravila EU tudi zavezuje k podelitvi nagrade, 
saj postane težje neupravičeno trditi, da pogoj za nagrado ni bil izpolnjen (Schimmelfennig in 
Sedelmeier, 2004, str. 664). Poleg tega Zhelyazkova, Damjanovski, Nechev in 
Schimmelfennig (2019, str. 19) dejavniku določnosti pogojev dodelijo tudi dimenzijo 
doslednosti, kar pomeni, da naj bi za vse države veljale enake zahteve in da se zahteve za 
posamezno državo sčasoma ne spreminjajo. 
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2.3.2 Obseg in časovna oddaljenost nagrade 
Naslednji dejavnik, ki vpliva na učinkovitost prenosa pravil, predstavljata skupaj obseg in 
časovna oddaljenost nagrade. Učinkovitost prenosa se povečuje z velikostjo in hitrostjo 
nagrade (Schimmelfennig in Sedelmeier, 2004, str. 665). Iz tega izhaja, da ima obljuba o 
širitvi večjo težo kot obljuba o pridruževanju ali podpori, pogojevanje pa ima večji vpliv na 
države kandidatke za članstvo kot na države, ki niso potencialne kandidatke za članstvo v EU 
(prav tam). Poleg tega pa daljša kot je časovna razdalja do podelitve nagrade, manjša je 
spodbuda, da države hitro sprejmejo pravila EU, posledično pa se verjetnost za sprejetje 
pravil povečuje z bližanjem dneva, ko EU odloča o podelitvi nagrade (prav tam). Da bi se 
vpliv časovne oddaljenosti na hitrost sprejemanja zmanjšal, se lahko proces do končne 
nagrade razdeli na več stopenj (vmesnih nagrad) (Schimmelfennig in Sedelmeier, 2005, str. 
13). Mnenja Komisije skupaj z rednimi poročili o napredku predstavljajo okvir, v katerem 
lahko EU sproti spremlja napredek, preverja skladnost ter podeljuje vmesne nagrade (prav 
tam). Tako država zapovrstjo sklepa najprej sporazume o trgovanju in sodelovanju, nato 
pridružitveni sporazum, za tem je deležna predpristopne pomoči (to so vmesne nagrade) in 
nenazadnje lahko prične pristopna pogajanja (prav tam), pri čemer članstvo v EU predstavlja 
končno nagrado. 
 
2.3.3 Kredibilnost pogojevanja 
Tretji sklop dejavnikov je povezan s kredibilnostjo grožnje EU, da lahko zadrži nagrado v 
primeru neskladne lokalne prakse, oziroma kredibilnostjo obljube, da EU lahko nagrado 
podeli v primeru, ko država sprejme pravila EU (Schimmelfennig in Sedelmeier, 2004, str. 
665). Verjetnost sprejetja pravil se torej povečuje glede na kredibilnost pogojevanih groženj 
in obljub (prav tam, str. 666). Glede na predpostavke strategije okrepitve z nagrajevanjem je 
za kredibilnost groženj potrebno učinkovito zunanje upravljanje, za kar je potrebna premoč 
pogajalske moči EU; za kredibilnost obljub pa prepričanost ciljnega akterja, da bo zagotovo 
prejel pogojevano nagrado (prav tam, str. 665). Kredibilnost groženj in obljub je tako odvisna 
od štirih okoliščin (prav tam). 
Prvo okoliščino predstavljajo zmogljivosti in stroški EU. Za visoko kredibilnost pogojevanja 
mora imeti EU možnost, da zadrži nagrado brez ali pa z zanemarljivimi stroški, hkrati pa 
mora biti EU manj zainteresirana za podelitev nagrade, kot je ciljna država zainteresirana za 
28 
pridobitev nagrade (Schimmelfennig in Sedelmeier, 2005, str. 14). Po drugi strani mora biti 
EU sposobna podeliti nagrado, ne da bi pri tem utrpela visoke stroške, saj obljube niso 
verodostojne, če presegajo zmogljivosti (prav tam). Višji kot so za EU stroški nagrad, bolj 
dvomljiva bo njihova morebitna podelitev ciljnim državam, kar pomeni, da so nagrade v 
obliki pomoči ali pridružitvenega sporazuma bolj kredibilne od nagrade v obliki članstva v 
EU (prav tam). Vseeno pa je potrebno upoštevati tudi nepovratne stroške nagrajevanja, torej 
naložbe, ki jo mora EU plačati, da lahko nagrado sploh podeli (prav tam). Dočim pomoč 
zahteva sorazmerno majhno naložbo s strani EU in se jo precej enostavno tudi prekine, če 
država več ne izpolnjuje pogojev za nagrado, pa proces širitve vključuje drage, dolgoročne in 
korenite priprave s strani EU (prav tam). In bolj ko predpristopni proces napreduje, višji so 
stroški naložbe, ki bi jih EU izgubila, če bi prekinila ali preložila postopek širitve zaradi 
neizpolnjevanja pogojev s strani države kandidatke (prav tam). Zato se kredibilnost obljube s 
časom trajanja procesa z višjimi nepovratnimi stroški povečuje, kredibilnost groženj pa 
zmanjšuje (prav tam). 
Druga okoliščina, od katere je odvisna kredibilnost pogojevanja, je doslednost podeljevanja 
nagrad (prav tam, str. 15). Če bi ciljna država slutila, da se bo EU pri pogojevanju ozirala na 
druge politične, strateške ali gospodarske vidike in ne zgolj na izpolnjevanje pogojev, bi 
lahko ciljna država bodisi upala, da bo prejela nagrado, ne da bi izpolnila zahtevane pogoje, 
bodisi sklepala, da nagrade v nobenem primeru ne bo prejela; v obeh primerih ciljna država 
ne bo imela vzvoda, da bi sprejela pravila EU (prav tam). Za doslednost pa mora EU 
poskrbeti tudi navznotraj. Če bi ciljna država izvedela, da obstaja med akterji EU notranji 
konflikt glede pogojevanja in bi od institucij EU prejemala nedosledne signale, bi lahko to 
izkoristila sebi v prid ali pa bi bila preprosto zmedena (prav tam). 
Tretja okoliščina, ki vpliva na kredibilnost pogojevanja, je dvojno pogojevanje (cross-
conditionality). Pogojevanje EU bo kredibilno le v odsotnosti ali zgolj minimalni prisotnosti 
dvojnega pogojevanja (prav tam). Učinkovitost pogojevanja EU je namreč znatno manjša, če 
ciljni državi nek drugi akter ponuja primerljive koristi ob nižjih stroških za pridobitev nagrade 
(Kahler, 1992, str. 104, 111; Killick, 1997, str. 448). Kljub temu da so v državah ZB aktivni 
tudi drugi vplivni akterji, kot na primer Rusija, Kitajska, Turčija in Združeni arabski emirati, 
pa ti ne ponujajo kakršnekoli primerljive alternative evropski integraciji (Tzifakis, 2017). 
Prav nasprotno je učinkovitost pogojevanja večja, če drugi mednarodni akterji ponudijo 
državi dodatne ugodnosti v zameno za izpolnjevanje istih pogojev (vzporedno pogojevanje 
(parallel conditionality)) oziroma če drugi mednarodni akterji svojo nagrado pogojujejo s 
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predhodnim izpolnjevanjem pogojev EU (dodatno pogojevanje (additive conditionality)) 
(Schimmelfennig in Sedelmeier, 2005, str. 15). 
Četrto okoliščino predstavljajo asimetrije informacij, ki zmanjšujejo učinkovitost pogojevanja 
(prav tam). Kredibilnost pogojevanja je oslabljena, če EU ni zmožna spremljati in nadzirati 
ciljne države, če so informacije drugih nadzornih agencij drugačne od tistih, ki jih ima EU, ali 
če lahko ciljna država pred nadzornimi agencijami prikriva svojo evidenco o skladnosti (prav 
tam). 
 
2.3.4 Akterji z možnostjo veta in obseg stroškov sprejetja zahtev 
Zadnji sklop dejavnikov, ki vplivajo na učinkovitost prenosa pravil, sta število akterjev z 
možnostjo veta in obseg stroškov sprejetja pravil (Schimmelfennig in Sedelmeier, 2004, str. 
666). Model zunanjih spodbud predvideva, da je sprejetje zahtev vedno povezano s stroški, 
sicer pogojevanje ne bi bilo potrebno (prav tam, str. 667). Verjetnost za prenos pravila EU se 
zmanjšuje z naraščajočim številom akterjev z vetom, ki, s tem ko bi pravila sprejeli, utrpijo 
stroške v obliki oportunitetnih stroškov, manjših ugodnosti ali izgube moči (prav tam, str. 
666). 
Kadar EU v neki državi nečlanici izvaja pogojevanje, pri čemer so pravila in pogoji določni, 
pogojevanje je kredibilno, nagrada pa koristna, je sprejetje pravil EU odvisno od obsega 
lokalnih stroškov sprejetja in njihova razporeditev med lokalne akterje (prav tam). Stroški so 
lahko oportunitetni, s tem ko države ne sprejmejo morebitnih alternativnih pravil, lahko pa se 
nekaterim lokalnim akterjem ob sprejetju pravil EU zmanjšajo ali ukinejo določene 
ugodnosti, ki so jih sicer bili deležni, ali pa se jim zmanjšata moč in vpliv v državi (prav tam). 
Stroški sprejetja so po drugi strani uravnoteženi s koristmi nagrade in posledično so lahko 
stroški sprejetja tudi negativni, ti se lahko za vse ali pa le za nekatere lokalne akterje 
spremenijo v 'neto dobiček' (prav tam). 
Vlada države je tista, ki sprejme in izvaja pravila EU, zato je učinkovitost pogojevanja EU 
odvisna od preferenc vladnih in drugih akterjev z možnostjo veta, torej akterjev, katerih 
soglasje je potrebno, da se lahko spremeni lokalno ravnovesje (prav tam). V skladu s teorijo o 
veto igralcih pa se možnost korenite spremembe lokalnega ravnovesja manjša z večanjem 
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števila akterjev z vetom24, ki bi ob sprejetju pravil utrpeli znatne stroške (Tsebelis, 2002, str. 
37; Schimmelfennig in Sedelmeier, 2004, str. 666–667). Lokalni akterji v državah ZB niso 
izrazito skeptični do EU, vendar evropeizacija, in z njo politika pogojevanja, v večini 
primerov poseže v izjemno občutljiva vprašanja nacionalne in etnične identitete ter 
državnosti, zato v državah z izrazito nacionalističnimi lokalnimi akterji prihaja do številnih 
izzivov pri sprejemanju pravil EU (Zhelyazkova in drugi, 2019, str. 29–30). Tudi če vlada 
neke države podleže stroškom sprejetja in zato zahtev EU ne sprejme v danem trenutku, lahko 
to stori pozneje, ko se na primer zamenja oblast po volitvah (Schimmelfennig in Sedelmeier, 
2005, str. 17). Pogojevanje ima v tem primeru znaten vpliv, saj nakazuje volivcem in 
interesnim skupinam, da je imela dosedanja vlada možnost pridobiti nagrado EU, s tem pa 
spodbuja glasovanje za stranke, ki so naklonjene spremembam in za katere bo razmerje med 
nagrado EU in stroški sprejetja bolj sprejemljivo (prav tam). 
Če torej na kratko povzamem predpostavke modela zunanjih spodbud, bosta glede na 
strategijo okrepitve z nagrajevanjem pogojevanje EU in s tem prenos pravil najučinkovitejša, 
če bodo izpolnjeni naslednji dejavniki: a) pravila in pogoji bodo določni, se pravi jasni in 
formalni; b) pogojevane nagrade bodo velike in z možnostjo hitre podelitve; c) grožnje o 
zadržanju in obljube o podelitvi nagrade bodo imele veliko kredibilnost ter č) stroški sprejetja 
bodo nizki in akterji z vetom ne bodo številni. 
Kljub temu da ti dejavniki prispevajo k sprejetju pravil EU, pa bodo ciljne države še vedno 
ubrale način sprejetja, ki bo kar se da zmanjšal njihove stroške (prav tam). Schimmelfennig in 
Sedelmeier (prav tam) razlagata, da je rešitev z najmanjšimi stroški diskurzivno sprejetje 
pravil EU, v smislu, da države prilagodijo svojo retoriko, da ta postane na videz skladna z 
EU.25 Pri formalnem sprejetju pravil EU ima država višje stroške, vseeno pa so novi zakoni in 
institucionalne strukture zgolj 'kulisa', s katero država imitira pravila EU in je brez pravega 
vpliva na sam učinek procesa in dejansko državno politiko (prav tam). Le v primeru dejanske 
spremembe v vedenju države sprejmejo celotne stroške sprejetja (prav tam). Variacije v 
stroških sprejetja so odvisne od simetrije informacij med EU in ciljno državo – če so 
informacije simetrične, bodo države primorane sprejeti celotne stroške sprejetja, če pa so 
informacije porazdeljene asimetrično v korist ciljne države, pa EU morda ne bo zaznala 
'kulise' in bo država lahko pravila sprejela zgolj diskurzivno ali formalno – zato je za 
 
24 V mojem primeru torej veto igralci v polju politične arene BiH. 
25 Schimmelfennig in Sedelmeier (2005, str. 17) uporabita izraz "talking the EU talk". 
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poglobljeno sprejemanje pravil potrebno izvajati neprestan in učinkovit nadzor in 
sankcioniranje (prav tam). 
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3 PRISTOP EVROPSKE UNIJE K REFORMI VARNOSTNEGA SEKTORJA 
 
To poglavje je namenjeno analizi pristopa EU k reformam varnostnega sektorja v tretjih 
državah. Cilj poglavja je analizirati politični okvir EU za reformo varnostnega sektorja, 
raziskati, kako EU 'izvaža' svoje norme in pravila v pokonfliktne države, ter razumeti, kakšne 
te norme so. Analizi razvoja političnega okvira, potrebnega za delovanje misij EU, ki si 
prizadevajo reformirati varnostni sektor, sledi analiza prenosa norm EU ter politike EU do 
držav ZB. Naposled bom raziskal še standarde v izbranih državah članicah EU na področju 
policije. 
 
3.1 Evropska unija in izzivi pri izvajanju reforme varnostnega sektorja 
Reforma varnostnega sektorja poteka ob predpostavki lokalnega lastništva (local ownership) 
in s ciljem stabilizacije izpostavljenih držav in regij. Številni raziskovalci ji pripisujejo 
ključno vlogo pri vzpostavljanju miru (Dziedzic, 1998, str. 3–4; Eide in Holm, 1999; Neild, 
2001; Jackson in Lyon, 2002), čemur je sledila tudi EU s svojo evropsko varnostno strategijo 
iz leta 2003,26 ki v skladu s ciljem krepitve lastnega ugleda nudi podporo pokonfliktnim 
državam pri reformi varnostnega sektorja in s tem neposredno vpliva tako na kvaliteto 
življenja državljanov kot tudi na usmeritev političnega in družbenega reda (Merlingen in 
Ostrauskaite, 2006, str. 1; Battiss, Luengo-Cabrera in Morillas, 2016, str. 4). 
Battiss in drugi (2016, str. 11) označijo reformo varnostnega sektorja kot osrednji vidik EU za 
krizno upravljanje in izgradnjo miru (peacebuilding), za kar je potreben politični okvir. Leta 
1999 je Evropski svet junija v Kölnu in decembra v Helsinkih oblikoval in sprejel usmeritve 
ter strukturo skupne politike ESDP (danes CSDP) (Matthiessen, 2013, str. 13). Glavni 
poudarek in hkrati temelj politike je bil na skupnih vojaških zmogljivostih, vendar je bilo na 
predlog zlasti nordijskih držav uveden tudi element civilnega delovanja, čigar vidiki 
(predvsem glede policije) so bili podrobneje predstavljeni v prilogi sklepov Evropskega sveta 
 
26  V varnostni strategiji iz leta 2003 EU, ki se označi za globalnega akterja, opredeli globalne izzive 
(globalizacijo, migracije, revščino, varnost, naravne in energetske vire) in ključne grožnje (terorizem, širjenje 
orožja za množično uničevanje, regionalne konflikte, nedelovanje države in organizirani kriminal) ter si zastavi 
tri strateške cilje, in sicer: dejaven odziv na grožnje, krepitev varnosti v svoji okolici ter spodbujanje 
učinkovitega multipolarnega mednarodnega reda. V strategiji zato EU predvidi, da mora postati bolj dejavna pri 
doseganju strateških ciljev, povečati svoje sposobnosti, ustvarjati bolj usklajene politike in pri tem sodelovati s 
svojimi partnerji (Svet Evropske unije, 2009). 
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v Helsinkih (prav tam). Ker pa ta civilni element ni bil deležen veliko pozornosti, je za 
njegovo izvajanje enota za načrtovanje politik pod vodstvom visokega predstavnika za 
skupno zunanjo in varnostno politiko Javierja Solane predlagala izdelavo konkretnih ukrepov, 
med katerimi je bila tudi v Lizboni leta 2000 organizirana konferenca o policijskih 
zmogljivostih v EU (prav tam). 
Junija 2000 je Evropski svet v Feiri izpostavil štiri prednostna področja civilnega delovanja: 
reformo policije, krepitev pravne države, krepitev javne uprave in civilno zaščito (Dursun-
Ozkanca in Vandemoortele, 2012, str. 139). Sprejel je tudi glavni cilj za policijske 
zmogljivosti EU, in sicer usposobiti 5000 policistov do leta 2003, ter izrazil zadovoljstvo nad 
ustanovitvijo odbora za civilne vidike kriznega upravljanja27 (Matthiessen, 2013, str. 13). 
Leto kasneje je Evropski svet v Göteborgu junija sprejel policijski akcijski načrt, novembra 
pa je ob robu zasedanja zunanjih ministrov EU sledila še konferenca o policijskih 
zmogljivosti, kar je vodilo v izjavo o operativni zmogljivosti ESDP, sprejeto s strani 
Evropskega sveta v Laeknu decembra 2001 (prav tam, str. 13–14). Evropska varnostna 
strategija iz leta 2003 tako izrecno opredeli podporo reformi varnostnega sektorja v 
partnerskih državah kot pomemben sestavni del varnostnega okvira EU in del širšega procesa 
izgradnje institucij (institution-building) (Svet Evropske unije, 2009, str. 41; Battiss in drugi, 
2016, str. 14). 
Leta 2005 je Svet EU podprl delovanje EU na področju reforme varnostnega sektorja in 
sprejel okvir za podporo ESDP reformi varnostnega sektorja (Batt, 2006, str. 2). Okvir 
predvidi delovanje ESDP kot podporo pri reformah, ki bi prispevale h končnemu cilju, to je 
organiziranemu varnostnemu sistemu (Svet Evropske unije, 2005, 25. odstavek). Urejen 
varnostni sistem zagotavlja učinkovit varnostni sektor in zaščito posameznikov ter državnih 
institucij, ima vzpostavljen demokratičen nadzor ter deluje transparentno, odgovorno in v 
skladu z mednarodno priznanimi normami in standardi (prav tam). Leto kasneje je Evropska 
komisija sprejela svoj okvir za podporo Evropske skupnosti reformi varnostnega sektorja, v 
katerem opisuje svoje izkušnje, opredeli načela delovanja, ki temeljijo na smernicah DAC 
 
27 Svet EU je maja 2000 ustanovil odbor za civilne vidike kriznega upravljanja (Committee for Civilian Aspects 
of Crisis Management, CivCom). Odbor, sestavljen iz predstavnikov držav članic EU, pripravlja dokumente v 
povezavi z načrtovanjem novih misij, svetuje političnemu in varnostnemu odboru ter razvija strategije za civilno 
krizno upravljanje in civilne zmogljivosti (Svet Evropske unije, b. d.). 
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OECD, in želeni prispevek ukrepov28 (Dursun-Ozkanca in Vandemoortele, 2012, str. 144–
145; Battiss in drugi, 2016, str. 14). 
Oba okvira, ki odražata institucionalno in funkcionalno porazdelitev nalog med Svetom EU in 
Komisijo pred uveljavitvijo Lizbonske pogodbe, se sklicujeta na potrebo po usklajenem 
delovanju za učinkovit in koherenten pristop EU k reformi varnostnega sektorja (Battiss in 
drugi, 2016, str. 14). Leta 2006 sta bila oba okvira sicer združena v skupni okvir, to pa vseeno 
ne nadomesti enotnega okvira, ki bi usmerjal načrtovanje delovanja EU na področju reforme 
varnostnega sektorja (prav tam). Odločitve in razdrobljen pristop EU so se odražali tudi v 
misijah,29 ki so delovale v okviru ESDP/CSDP (prav tam). Čeprav se je EU uveljavila kot 
vodilni akter 30  pri spodbujanju reforme varnostnega sektorja (Dursun-Ozkanca in 
Vandemoortele, 2012, str. 144), Weiler (2009, str. 27) ugotavlja, da odsotnost skupnega 
okvira EU za reformo varnostnega sektorja nakazuje na razkorak med razvojno in varnostno 
usmeritvijo, ki je bila posledica ureditve EU na tri stebre.31 Vrzel med razvojno in varnostno 
usmeritvijo EU pri svojem zunanjem delovanju, ki ostaja tudi po uveljavitvi Lizbonske 
pogodbe,32 tudi Faleg (2012, str. 179) označi kot razlog, da se je EU pri izvajanju reform 
varnostnega sektorja srečevala s številnimi izzivi, opredeljenimi v poglavju 2.1. 
 
3.2 Prenos norm in evropeizacija Zahodnega Balkana 
Začetki33 delovanja EU v državah ZB segajo v sredino devetdesetih let prejšnjega stoletja, ko 
je po podpisu Daytonskega mirovnega sporazuma EU prevzela odgovornost za pomoč pri 
 
28 Evropska komisija navede štiri želene prispevke ukrepov reform, in sicer: celostni pristop, lokalno lastništvo, 
uvajanje načela enakosti spolov ter spoštovanje mednarodno dogovorjenih norm (Dursun-Ozkanca in 
Vandemoortele, 2012, str. 145). 
29  Prva misija, EUPM v BiH, je pričela z delovanjem 1. januarja 2003, sledile so ji policijske misije v 
Makedoniji, Kosovu, Demokratični republiki Kongo, misije pravne države v Iraku in Gruziji ter številne druge 
(Dursun-Ozkanca in Vandemoortele, 2012, str. 140; Helly in Flessenkemper, 2013, str. 7). 
30 S finančnega vidika predstavlja EU vodilno donatorko uradne razvojne pomoči na svetu, iz vidika kadrovske 
podpore in politične volje pa kot enega bolj ambicioznih akterjev pri načrtovanju in izvajanju misij, saj poudarja 
celovit pristop k reformi varnostnega sektorja (Dursun-Ozkanca in Vandemoortele, 2012, str. 144–145; 
Evropska komisija, 2020). 
31 V EU so se zavedali, da razvoj ni mogoč brez varnosti in obratno, zato so skušali dejavnosti povezane z 
reformo varnostnega sektorja združiti med takratnim prvim in drugim stebrom EU; prvi steber je predstavljal 
Evropsko skupnost, ki se je med drugim ukvarjala s spodbujanjem razvoja za preprečevanje konfliktov, v sklopu 
drugega stebra pa je v okviru Evropskega sveta delovala ESDP, ki si je prizadevala za preprečevanje konfliktov 
(Weiler, 2009, str. 5, 10–13). Za razlago ureditve EU na tri stebre glej Macaulay (2014). 
32 Glej Battiss in drugi (2016, str. 11–13). 
33 EU je, tedaj še kot Evropska Skupnost, v omejenem obsegu v regiji delovala tudi pri razpadu Jugoslavije in 
vojnih spopadih, ki so sledili (Cross in Vukadinović, 2013, str. 10). V duhu nastajajoče EU si je Evropska 
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pokonfliktni obnovi v regiji (Juncos, 2011, str. 85–86). V BiH je prevzela civilni vidik 
implementacije Daytonskega mirovnega sporazuma (Daalder, 2000, str. 157).34 EU si je tudi 
prizadevala, da mesto HR zaseda oseba iz EU, saj je EU prispevala več kot polovico 
proračuna OHR, vanj napotila večino osebja te institucije ter posledično odprto podpirala 
njegovo delovanje (Biermann, 2014, str. 495–496). Podporo pri pokonfliktni obnovi pa je EU 
zagotavljala pod pogojem, da so se države prejemnice med drugim zavezale tudi k 
spoštovanju človekovih pravic, demokracije in pravne države, torej norm, ki so zapisane v 
københavnskih merilih35 in v acquis communautaire (Juncos, 2011, str. 86). 
Stabilizacijsko-pridružitveni proces (Stabilisation and Association Process, SAP) je 
predstavljal osrednjo politiko EU za post-jugoslovanski prostor od leta 1999 dalje (Evropska 
komisija, b. d.-b). Cilj procesa je stabilizacija regije ter ustvarjanje ugodnih političnih in 
gospodarskih pogojev za morebitno članstvo držav te regije v EU (prav tam). S sklepanjem 
SAA, uvajanjem avtonomnih trgovinskih ukrepov za dostop do trga EU, dodeljevanjem 
finančne pomoči prek instrumenta za predpristopno pomoč ter regionalnim sodelovanjem je 
proces omogočal okvir, da države izvedejo potrebne reforme in sprejmejo norme in vrednote 
EU (Evropska komisija, b. d.-b, 2003, str. 5), kar bi naposled tudi omogočilo pridružitev 
držav k EU. 
Na vrhu EU-ZB v Solunu leta 2003 je Evropski svet skupaj z voditelji držav ZB dejal, da je 
prihodnost ZB znotraj EU (Evropski svet, 2003). Ta politična zaveza voditeljev držav EU je 
bila razumljena kot močna spodbuda in obljuba za stabilno in uspešno prihodnost regije v EU, 
kljub temu pa imajo, z izjemo Hrvaške, ki je postala članica EU leta 2013, preostale države 
regije še vedno dolgo pot do polnega članstva v EU (Džankić, Keil in Kmezić, 2019, str. 1–2). 
Za razumevanje transformativne dinamike prenosa norm iz držav v EU in obratno je proces 
evropeizacije osrednjega pomena (Džankić in drugi, 2019, str. 4). Evropeizacija je bila 
prvotno opredeljena kot prilagajanje političnega, družbenega in institucionalnega okolja držav 
članic EU dinamiki evropskega združevanja 36 , danes pa se čedalje bolj uveljavlja 
 
skupnost prizadevala sama rešiti krizo v svoji neposredni bližini, zaradi pomanjkanja soglasij med državami 
članicami in nezmožnosti delovanja kot enotni akter pa je bila pri tem neuspešna (Glaurdić, 2011, str. 2–3). 
34 Vojaški vidik implementacije Daytonskega mirovnega sporazuma sta prevzela NATO in Združene države 
Amerike (Biermann, 2014, str. 496). 
35 Københavnska merila je sprejel Evropski svet v Københavnu leta 1993 in predstavljajo ključna merila za 
pristop k EU: spoštovanje demokracije, vladavine prava, človekovih pravic in varstvo manjšin, delujoče tržno 
gospodarstvo ter sposobnost uresničiti zahteve, ki izhajajo iz članstva v EU (Evropska komisija, b. d.-a). 
36  Glej Radaellija (2003, str. 30), ki evropeizacijo opredeli kot "proces a) oblikovanja, b) prenosa in c) 
institucionalizacije formalnih in neformalnih pravil, postopkov, vzorcev politik, slogov, načinov delovanja ter 
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razmišljanje, da evropeizacija ne vključuje samo notranjega prilagajanja normam, zakonom in 
pravilom EU (od zgoraj navzdol), temveč tudi spremembe v dinamiki evropeizacije kot 
posledica notranjih sprememb, torej od spodaj navzgor (bottom-up) (prav tam). Börzel (2002, 
str. 195) sicer ugotavlja, da se oba pristopa evropeizacije, od zgoraj navzdol in od spodaj 
navzgor, povezujeta pri procesu oblikovanja politik EU. Države članice imajo torej ključno 
vlogo tako pri sprejemanju kot pri izvajanju evropskih politik, s tem pa hkrati oblikujejo 
evropeizacijo in se ji prilagajajo (prav tam). 
Koncept evropeizacije, ki je sicer primarno služil proučevanju procesov znotraj držav članic 
EU in analizi prilagajanja javnih politik politikam EU, je mogoče uporabiti tudi za analizo 
prenosa norm med EU in državami kandidatkami za članstvo v EU ali pa s tretjimi državami v 
procesih, kot je na primer SAP, v okviru katerega morajo države v zameno za finančno in 
tehnično pomoč sprejeti pogojevanje EU (Džankić in drugi, 2019, str. 4–5). Evropeizacijo 
lahko tako razumemo tudi kot odraz prilagajanja lokalnih akterjev upravljanju s strani EU 
(Schimmelfennig in Sedelmeier, 2005, str. 7; Schimmelfennig, 2012, str. 656). 
V literaturi prevladujeta dva modela, ki pojasnjujeta tovrstno prilagajanje: konstruktivističen 
in racionalističen. Konstruktivističen model se osredotoča na socializacijo, postopek 
vpeljevanja akterjev v norme in pravila določene skupnosti, in sledi logiki ustreznosti 
(Checkel, 2005, str. 804). Lokalni akterji torej ponotranjijo pravila in norme EU, ker jih 
dojemajo kot ustrezne in legitimne, razpravljanje in prepričevanje pa spodbujata družbeno 
učenje, ki lahko povzroči spremembo identitete in interesov ter na dolgi rok vodi k trajnostni 
skladnosti z normami EU (Biermann, 2014, str. 486). Racionalističen model pa se osredotoča 
na pogojevanje kot ključen mehanizem za spremembo preferenc lokalnih akterjev (prav tam). 
Lokalni akterji torej sprejmejo pravila in norme EU, ker zanje prejmejo nagrado. 
 
3.3 Standardi v izbranih državah članicah Evropske unije na področju policije 
V tem podpoglavju bom raziskal v kakšni meri so standardi v državah članicah EU na 
področju policije neenotni. Osredotočil se bom na organizacijsko strukturo policije v izbranih 
državah, saj je bila ravno organizacijska struktura policije osrednji izziv pri reformi policije v 
državi, ki sem si jo izbral za študijo primera, BiH. Kot sem že omenil, je pomanjkanje 
 
skupnih prepričanj in norm, ki so najprej opredeljene in utrjene v procesu oblikovanja politik EU, nato pa 
vključene v logiko notranjega (domestic) diskurza, identitet, političnih struktur ter javnih politik". 
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določnosti pravil EU glavni zaviralni dejavnik upravljanja v okviru vključevanja držav v EU, 
določnost pa se nanaša tako na jasnost kot na formalnost pravil (Grabbe, 2001; Dimitrova, 
2002; Schimmelfennig in Sedelmeier, 2004, str. 664). Jasnejši kot so vedenjski vzorci nekega 
pravila, torej vzorci v praksi držav, in bolj ko je status pravila pravno utemeljen, torej izhaja 
iz acquis communautaire, večja je njegova določnost. Da bom lahko trdil, da je praksa v 
državah EU na področju strukture policije neenotna, bom raziskal strukturo policije v treh 
državah, in sicer Belgiji, Nemčiji in Sloveniji. Izbor prvih dveh držav utemeljujem z 
dejstvom, da so se politiki RS v začetni fazi pogajanj o reformi policije večkrat vztrajno 
sklicevali na policijska modela teh dveh držav (Lindvall, 2009, str. 113), Slovenija pa v 
primerjavi predstavlja 'kontrolno' državo, ki ni ustanovna članica EU in je morala za vstop v 
EU izpolnjevati pogoje zapisane v temeljnih pogodbah EU in københavnskih merilih. 
Bayley v svoji primerjalni analizi (1990, str. 53–54) strukturo policije loči po dveh kriterijih, 
in sicer: a) s centraliziranostjo poveljevanja in b) s številom organov pregona. Tako loči med 
državami, ki imajo centralizirano strukturo z enim ali več organov pregona in med državami z 
decentralizirano strukturo policije, ki pa imajo vedno več kot en organ pregona (prav tam). 
Država ima centralizirano strukturo policij(e), kadar povelja rutinsko prihajajo iz enega 
središča upravljanja, oziroma decentralizirano strukturo policij, kadar so posamezne enote 
neodvisne pri poveljevanju (prav tam). 
V Belgiji po reformi iz leta 2001 policija deluje na dveh ravneh, in sicer zvezni ter lokalni 
(OSCE POLIS, b. d.-a). Zvezna policija v sodelovanju z lokalnimi policijskimi organi 
zagotavlja državno varnost in spoštovanje demokracije. Zadolžena je za izvajanje nalog 
upravne in pravosodne narave, kot tudi zagotavljanje specializirane podpore lokalni policiji. 
Sestoji iz petih generalnih direktoratov (administrativna policija, pravosodna policija, 
direktorat za operativno podporo, direktorat za logistiko in direktorat za človeške vire), ki jih 
vodi generalni komisar. Direktorati so odgovorni za komunikacijo z lokalno policijo, 
integrirane policijske operacije, zunanje usklajevanje in mednarodno sodelovanje (prav tam). 
Na lokalni ravni pa deluje 185 lokalnih policij, ki delujejo znotraj enega ali več krajev, vendar 
znotraj iste province (Police Locale, b. d.-a, b. d.-c). Vsaka lokalna policija je pod vodstvom 
svojega načelnika policije, ki skrbi za vodenje, organizacijo in porazdelitev nalog znotraj 
svoje policije in je odgovoren za izvajanje lokalne policijske politike. Načelnik policije pa 
deluje pod vodstvom županovega urada oziroma pod vodstvom policijskega kolegija, 
sestavljenega iz več županov, če se območje na katerem policija deluje razteza čez več krajev 
(prav tam). Belgija ima torej 186 policij. Zvezna policija deluje centralizirano, lokalne 
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policije pa imajo decentralizirano strukturo, pri tem pa delovno območje ene lokalne policije 
ne prečka meje provinc37 ali regij. 
Tudi v Nemčiji je delovanje policije razdeljeno na dve ravni (OSCE POLIS, b. d.-b). Na 
zvezni ravni delujeta zvezna policija in zvezni urad za kriminalistično policijo, oba pa nadzira 
zvezno ministrstvo za notranje zadeve. Zvezna policija opravlja raznolike obsežne policijske 
naloge (varovanje meje, varovanje zveznih in drugih objektov, varovanje železnic, 
zagotavljanje protiteroristične sile, ...) ter sodeluje znotraj obstoječih varnostnih sistemov na 
podlagi varnostnega sodelovanja s policijami zveznih dežel in drugimi varnostnimi organi v 
Nemčiji in drugih državah. Zvezni urad za kriminalistično policijo pa predstavlja osrednji 
urad za sodelovanje med državo in deželami v vseh zadevah kriminalistične policije in med 
drugim deluje kot osrednji urad obveščevalne službe (prav tam). Na ravni dežel deluje 16 
deželnih policij. To odraža ureditev Zvezne republike Nemčije, ki je razdeljena na 16 zveznih 
dežel, policijske pristojnosti pa sodijo v zakonodajo zveznih dežel (prav tam). Vsaka izmed 
deželnih policij je torej organizirana drugače. V Nemčiji deluje 18 policij, dve, ki delujeta na 
zvezni ravni, imata centralizirano strukturo, 16 deželnih policij pa deluje decentralizirano. 
V Sloveniji je glavni organ pregona slovenska policija, ki kot neodvisno telo deluje v okviru 
ministrstva za notranje zadeve (OSCE POLIS, b. d.-c). Slovenska policija je med drugim 
zadolžena za varovanje državljanov, preprečevanje in preiskovanje kaznivih dejanj, 
zagotavljanje javnega reda in miru, nadzor prometa, varovanje državnih mej, varovanje 
nekaterih oseb in zgradb ter podobno (prav tam). Slovenska policija je sestavljena iz 
generalne policijske uprave na državni ravni, regionalnih policijskih uprav ter lokalnih 
policijskih postaj. Policijo vodi generalni direktor, ki usklajuje, usmerja in nadzira celotno 
delo ter zagotavlja zakonito izvajanje policijskih nalog (prav tam). Policija v Sloveniji ima 
torej izrazito centralizirano strukturo. 
Glede na predpostavke evropeizacije, opredeljene v podpoglavju 3.2, bi države članice morale 
svoje prakse najprej uskladiti med seboj, nato pa bi te usklajene prakse, ki bi postali standardi, 
lahko EU širila tudi zunaj svojih meja. Ker praksa glede strukture policije ni usklajena med 
državami članicami EU, ne gre pričakovati, da bo pravni red EU vseboval tovrstne predpise. 
Pravni red EU zato ne omenja centralizirane ali decentralizirane organizacijske strukture 
policije, vodenja policije izključno na nivoju države ali načina, po katerem bi morala biti 
določena policijska območja (Juncos, 2018, str. 104). Acquis communautaire tudi ne 
 
37 Glej Police Locale (b. d.-b, b. d.-c). 
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predvideva skupnih pravil EU na področju reforme varnostnega sektorja (prav tam). Na ravni 
EU od leta 2010 sicer deluje Evropski policijski urad (Europol), ki predstavlja agencijo 
pregona EU, vendar je njeno delovanje omejeno le na podporo državam članicam EU pri boju 
proti terorizmu, kibernetskih napadih in hujših oblikah organiziranega kriminala (Europol, b. 
d.). Z vidika standardov v EU na področju strukture policije pa Europol nima bistvenega 
pomena. 
Standardi v državah članicah EU na področju strukture policije so torej neenotni. Države 
članice EU imajo svoje policije urejene na različne načine, kar je odraz raznolike ustavne, 
zakonodajne in upravne ureditve držav članic (Batt, 2009, str. 18). Neenotna praksa držav 
članic EU na področju strukture policije pa onemogoča, da bi se na ravni EU ustvarila enotna 
pravila, ki bi postala del pravnega reda EU in bi predstavljala normativno osnovo za strukturo 
policije v državah članicah EU. 
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4 ŠTUDIJA PRIMERA REFORME POLICIJE V BOSNI IN HERCEGOVINI 
 
V tem poglavju bom analiziral študijo primera reformiranja policije v BiH. Cilj poglavja je 
analizirati, kako je EU izvajala reformo policije v državi, kateri akterji so pri tem sodelovali, 
kako je potekal proces reforme in kako so politične elite v državi zavračale predvidene 
reforme. V prvem podpoglavju bom zato najprej raziskal formalne lastnosti EUPM, v drugem 
podpoglavju bom raziskal ključne akterje reforme, nato v tretjem podpoglavju opisal proces 
reforme ter naposled v četrtem podpoglavju raziskal, kako so politične elite s 'protiravnanjem' 
izražale odpor do predlagane reforme policije. 
Reforma policije je bila od podpisa Daytonskega mirovnega sporazuma leta 1995 ključni 
vidik pokonfliktne obnove, saj policija v BiH ob koncu vojne ni bila sposobna zagotavljati 
varnostnih storitev demokratičnega organa pregona (Vandemoortele, 2012, str. 202). Prvi 
poskus policijske reforme je bila misija Mednarodnih policijskih sil OZN (International 
Police Task Force, IPTF), ki je imela nalogo najprej varnostno preveriti in certificirati vse 
uslužbence policije v državi, nato pa jih usposobiti in ustrezno opremiti (Vandemoortele, 
2012, str. 203). Cilj misije IPTF, ki je delovala med letoma 1996 in 2002, je bil ustvariti 
osnovne pogoje za izpolnjevanje demokratičnih standardov in učinkovito policijo v BiH (prav 
tam). 
Z varnostnim preverjanjem, certificiranjem in usposabljanjem policistov so bile ob koncu 
misije IPTF policije v BiH sicer ponovno vzpostavljene, še vedno pa je bila potrebna reforma 
institucij in upravljanja (Matthiessen, 2013, str. 14). Reforma je bila nujna tako iz 
ekonomskega in političnega kot tudi praktičnega vidika, saj je bilo potrebno zagotoviti 
sodobno, dolgoročno vzdržno in finančno stabilno policijo brez političnega vmešavanja, ki bi 
bila zmožna v BiH zagotoviti enotno varnostno območje (Muehlmann, 2008, str. 3). EU je 
bila zaradi svojega delovanja na področju pokonfliktne obnove v regiji, razvoja operativne 
sposobnosti ESDP in svoje politike v regiji primeren akter, ki bi nadaljeval reformo 
varnostnega sektorja v BiH (Juncos, 2011, str. 86; Osmanović-Vukelić, 2012, str. 28; 
Matthiessen, 2013, str. 13). 
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4.1 Policijska misija Evropske unije 
Na povabilo pristojnih organov BiH je tako 1. januarja 2003 začela delovati EUPM, ki je bila 
prva misija v okviru ESDP in je od IPTF prevzela reformo policije v BiH (Osmanović-
Vukelić, 2012, str. 28; Vandemoortele, 2012, str. 203; Helly in Flessenkemper, 2013, str. 7). 
Delovanje misije, ki je predstavljala del širšega prizadevanja EU in drugih akterjev za 
krepitev pravne države v BiH, je bilo prvotno predvideno za obdobje treh let, vendar je na 
željo organov BiH misija nadaljevala svoje delo s prilagojenimi mandati in obsegom vse do 
30. junija 2012 (EEAS, 2012). V skoraj desetletju delovanja si je EUPM prizadevala ustvariti 
sodobno, trajnostno in profesionalno večetnično policijsko silo, usposobljeno, opremljeno in 
sposobno prevzeti polno odgovornost za neodvisno opravljanje aktivnosti pregona na ravni 
mednarodnih standardov (prav tam). 
Osrednji fokus policijske reforme je poleg ohranjanja policijske odgovornosti (accountability) 
predstavljal boj proti organiziranemu kriminalu in korupciji, zato je misija obsežno delovala 
na področju usklajevanja, komuniciranja in sodelovanja med 15 policijskimi enotami v BiH 
ter uspela ustvariti skupne strateške in operativne zmogljivosti države (prav tam). Cilj EUPM 
je bil torej prispevati k celotnem procesu uresničevanja miru v BiH, k politiki EU v regiji 
(predvsem v okviru SAP) in z oblikovanjem neodvisne policije, ki ob spoštovanju človekovih 
pravic zagotavlja potrebno varnost v družbi, omogočiti polno vključevanje BiH v EU 
(Osmanović-Vukelić, 2012, str. 31). 
Delovanje EUPM lahko razdelimo na tri obdobja: prvo obdobje predstavlja triletno delovanje 
od začetka misije leta 2003 do leta 2005, drugo obdobje se razteza vse od prilagoditve 
mandata leta 2006 pa do leta 2008, tretje obdobje pa predstavlja obdobje delovanja od 2009 
do konca misije leta 2012. Od samega začetka je imela EUPM štiri strateške prednostne 
naloge, ki so bile zasnovane kot medsebojno povezan mehanizem za doseganje delujoče 
policije v državi (prav tam, str. 42). 
Prvo izmed prednostnih nalog v prvem obdobju EUPM je predstavljal boj proti 
organiziranemu kriminalu in korupciji s podporo pri ustanavljanju policijskih agencij na 
državni ravni, izvajanjem skupne strategije z OHR in podporo lokalni policiji pri operativnih 
zmogljivostih (prav tam). Naslednja prednostna naloga je bil razvoj policijske neodvisnosti in 
odgovornosti z depolitizacijo policije, krepitvijo vloge direktorjev in komisarjev policije ter s 
spremljanjem njihovega dela in vsesplošnim spodbujanjem transparentnosti (prav tam). Tretja 
prednostna naloga je bila zagotoviti finančno vzdržno in dolgoročno stabilno policijo s 
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podporo pri finančni neodvisnosti proračuna, spodbujanjem učinkovitosti in uspešnosti 
policijskih enot, izvajanjem finančne revizije policijskih sil glede njihove vzdržnosti in 
podporo pri prizadevanjih za povečanje plače policistov (prav tam, str. 42–43). Četrta 
prednostna naloga pa je bila vzpostavljanje institucij in kapacitet s konsolidacijo agencij na 
državni ravni, osredotočanjem na zmogljivosti upravljanja ter nadzorom nad vzpostavitvijo 
lokalnih postopkov zaposlovanja in napredovanja (prav tam, str. 43). 
Po treh letih delovanja EUPM je bil na podlagi pridobljenih izkušenj mandat misije v začetku 
leta 2006 prilagojen (prav tam, str. 71). Delovanje misije se je osredotočilo na tri strateške 
prednostne naloge, in sicer na podporo pri reformi policije v okviru dogovora o 
prestrukturiranju policije, izvajanje nadzora in podporo pri krepitvi policijske odgovornosti 
ter podporo policiji v boju proti organiziranemu kriminalu (prav tam). Pri teh nalogah je 
EUPM tesno sodelovala s policijskimi enotami in EU akterji (prav tam). V drugem obdobju 
EUPM je bila namreč izvedba reforme policije ključna zahteva EU za približevanje BiH k EU 
in podpisu SAA (prav tam).  
V tretjem obdobju EUPM, ki z vidika analize v magistrskem delu več ni pomemben, sprva ni 
bilo predvidenih sprememb mandata misije, ki si je prizadevala nuditi podporo pri 
implementaciji reforme policije, pri krepitvi policijske odgovornosti ter v boju proti 
organiziranemu kriminalu (prav tam, str. 93). Vseeno so razgovori, ki jih je imel ob nastopu 
funkcije novi vodja misije, komisar Stefan Feller, z osebjem misije in vodjami policij v BiH, 
privedli do novih smernic, ki so predvidevale, da prednostna področja delovanja EUPM 
določijo lokalni akterji glede na njihove potrebe (prav tam). 
 
4.2 Ključni akterji reforme 
EUPM je vodil vodja misije, nadziral pa posebni predstavnik Evropske unije (European 
Union Special Representative, EUSR), ki je tudi usmerjal vodjo misije in na ta način 
zagotavljal enotno verigo poveljevanja s strani EU (Matthiessen, 2013, str. 15; Tolksdorf, 
2013, str. 22).38 Pri načrtovanju EUPM se je namreč porodilo vprašanje, kdo bo nadziral 
misijo na terenu, saj ni bilo izvedljivo, da bi vodja misije neposredno poročal visokemu 
predstavniku za ESDP Javierju Solani (Matthiessen, 2013, str. 15). Odgovorni v EU so zato 
 
38 EUSR je nadziral EUMP le do avgusta 2008, ko je Svet EU razrešil vlogo EUSR kot posrednika med EUPM 
in visokim predstavnikom za ESDP Solano (Tolksdorf, 2013, str. 25). Ta sprememba se je zgodila torej po 
podpisu SAA in za analizo v magistrskem delu nima bistvenega pomena. 
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predlagali, da bi EU v BiH imela posebnega predstavnika (prav tam). To pa bi dodalo še 
enega mednarodnega akterja v državi, kar ne bi bilo v skladu s prizadevanji tedanjega HR 
Petritscha, ki je želel omejiti prisotnost mednarodne skupnosti v BiH (prav tam). Zaradi tega 
je bila nato sprejeta ideja, da bo naslednji HR, ki je leta 2002 prevzel vodenje OHR, imel 
dvojno vlogo in opravljal tako funkcijo HR kot funkcijo EUSR (prav tam). 
HR (in med letoma 2002 in 2011 39  hkrati tudi EUSR) v BiH predstavlja glavnega 
predstavnika mednarodne skupnosti (Dobbins in drugi, 2008, str. 153). Zadolžen je za 
usklajevanje delovanja vseh mednarodnih organizacij v BiH in nadzor civilnih vidikov 
izgradnje države (prav tam). HR ima svoj urad – OHR – in deluje pod vodstvom Sveta za 
uresničevanje miru40 (Peace Implementation Council, PIC) (OHR, b. d.-b). V okviru PIC pa 
deluje poseben izvršilni organ, imenovan usmerjevali odbor (Steering Board), ki daje HR 
politične smernice (OHR, b. d.-c). Leta 1997 je PIC dodelil HR tako imenovana bonska 
pooblastila, ki mu omogočajo, da s položaja odstrani javne uslužbence, ki kršijo pravne 
obveznosti, in po svoji vesti odredi zakone, če zakonodajni organi BiH tega ne storijo (OHR, 
b. d.-b). Zahvaljujoč širokim pooblastilom, bi lahko odločen HR imel možnost vsiliti reforme 
v skoraj katerikoli sektor v državi (Dobbins in drugi, 2008, str. 153). Ker OHR deluje pod 
vodstvom PIC, EUSR pa odgovarja visokemu predstavniku za ESDP,41 je bil HR/EUSR torej 
hkrati odgovoren tako PIC, kot tudi visokemu predstavniku za ESDP in Svetu EU (Dobbins in 
drugi, 2008, str. 153–154; Matthiessen, 2013, str. 15). Pravna služba Evropskega sveta je 
imela zato pomisleke glede dvojne vloge HR/EUSR, saj bi naj bil EUSR de iure odgovoren 
zgolj EU, de facto pa je v podrejenem odnosu tudi do PIC (Matthiessen, 2013, str. 15). V 
obdobju preučevanja so funkcijo HR/EUSR zasedali trije funkcionarji, in sicer Paddy 
Ashdown med letoma 2002 in 2006, Christian Schwarz-Schilling med letoma 2006 in 2007 
ter Miroslav Lajčak med letoma 2007 in 2009 (OHR, b. d.-a). 
V BiH je ločeno delovala tudi Evropska komisija, ki je imela od julija 1996 dalje v državi 
svoje predstavništvo, imenovano Delegacija Evropske komisije42 (European Union in Bosnia 
and Herzegovina, b. d.; Dobbins in drugi, 2008, str. 154). S tem ko si je BiH prizadevala za 
 
39 Julija 2011 je Svet EU funkcijo EUSR združil s funkcijo vodje Delegacije EU (European Union in Bosnia and 
Herzegovina, b. d.). 
40 PIC je sestavljen iz 55 držav in agencij, ki na različne načine podpirajo mirovni proces v BiH (finančna 
pomoč, zagotavljanje sil, neposredno vodenje operacij ...) (OHR, b. d.-c). 
41  Od uveljavitve Lizbonske pogodbe dalje, skladno z institucionalnimi spremembami, EUSR odgovarja 
visokemu predstavniku Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko (EEAS, b. d.). 
42 Od uveljavitve Lizbonske pogodbe je bilo njeno ime spremenjeno v Delegacijo Evropske unije v Bosni in 
Hercegovini (European Union in Bosnia and Herzegovina, b. d.). Od septembra 2011 dalje (po združitvi funkcij 
vodje Delegacije EU in EUSR) pa Delegacija EU in Urad EUSR na terenu delujeta kot eno (prav tam). 
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približevanja k EU, je Evropska komisija dobivala čedalje večjo vlogo in vpliv (Dobbins in 
drugi, 2008, str. 154). Predstavniki Evropske komisije so se pri svojem delu tedensko sestajali 
in usklajevali z OHR, vendar se je Komisija osredotočala predvsem na tehnične cilje, ki jih je 
potrebno doseči za približevanje k EU, dočim je HR/EUSR sledil bolj političnim ciljem Sveta 
EU in ciljem Daytonskega mirovnega sporazuma (prav tam). Evropska komisije je tista, ki je 
odredila študijo izvedljivosti za SAP in je tudi formalno odgovorna za določitev meril in 
pogojev tega procesa (prav tam). 
Tako je tudi oktobra 2004 tedanji komisar EU za zunanje odnose Chris Patten obvestil oblasti 
BiH, da morajo v sklopu predpristopnih pogajanj k SAA izvesti reformo policije po treh 
načelih EU, ki so predvidevala enotno in centralizirano policijo v BiH (Muehlmann, 2008, str. 
6; Tolksdorf, 2013, str. 21). Na strani nacionalnih akterjev v BiH pa si leta 2004 glede 
reforme policije po teh treh načelih EU niso bili enotni. 
V RS sta reformi policije, ki bi centralizirala delovanje policije, nasprotovali tako vladajoča 
Srbska demokratska stranka (Srpska demokratska stranka, SDS), kot tudi največja 
opozicijska stranka Zveza neodvisnih socialdemokratov (Savez nezavisnih socijaldemokrata, 
SNSD) (Koneska, 2014, str. 123). V entiteti je vladal tesen odnos med policijo in političnimi 
strankami, saj je bila policija namreč instrument, ki so ga politiki s pridom uporabljali v 
politične namene za zaposlovanje podpornikov strank ter za napade in aretacije političnih 
nasprotnikov ali pripadnikov drugih etničnih skupin (prav tam). To pa bi bilo s centralizacijo 
policije vsaj delno onemogočeno. Še pomembnejši razlog za nasprotovanje je predstavljal 
strah, da bi reforma policije vodila do ustavne reforme, ki bi ogrozila položaj same RS v BiH 
(Lindvall, 2009, str. 112). V tem kontekstu predstavljajo tri načela EU neposredno grožnjo 
vitalnemu nacionalnemu interesu (prav tam) – avtonomiji znotraj BiH. 
V Federaciji BiH so bile bošnjaške politične stranke relativno naklonjene policijski reformi. 
Takratna vladajoča Stranka demokratične akcije (Stranka demokratske akcije, SDA) je bila 
naklonjena vsem reformam, ki bi okrepile možnosti in obete za vključitev BiH v EU 
(Koneska, 2014, str. 123). Tudi opozicijska Stranka za Bosno in Hercegovino (Stranka za 
Bosnu i Hercegovinu, SBiH) je v skladu z njihovim programom za enotno BiH, ki ne bi bila 
razdeljena na entitete, močno podpirala reformo in združevanje policijskih sil pod centralnim 
nadzorom (prav tam). 
Bosanskohrvaškim političnim strankam so bili reformni predlogi, ki so predvidevali enotno 
policijsko strukturo, sprejemljivi (Lindvall, 2009, str. 126). V tem primeru bi se politični 
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vpliv na policijo enakomerno porazdelil na vse tri etnične skupine (prav tam). Vseeno pa 
voditelji Hrvaške demokratske skupnosti BiH (Hrvatska demokratska zajednica Bosne i 
Hercegovine, HDZ BiH) niso bili naklonjeni prenosu pristojnosti policije s kantona na 
entiteto, saj bi ob tem izgubili eno izmed redkih pooblastil, ki jih imajo kot pripadniki hrvaške 
etnične skupine v kantonih s pretežno hrvaškim prebivalstvom (Koneska, 2014, str. 123). 
Nekateri bosanskohrvaški politiki so sicer priznali, da je trenutni policijski aparat v BiH 
prevelik in predrag, a so vseeno zagovarjali, da bi bila večja in ustreznejša decentralizacija 
policijskih pristojnosti boljša rešitev kot njihova centralizacija (prav tam). 
 
4.3 Proces reforme 
Eno temeljnih vodil EUPM je bila ravno depolitizacija policije, kar ni pomenilo zgolj odpravo 
političnega vpliva, temveč predvsem izgradnjo neodvisne institucije, ki bi lahko svoje delo 
opravljala brez nepotrebnega vmešavanja lokalnih politikov (Bećirević in Ćehajić, 2013, str. 
45). Potreba po reformi policije, zmožne zagotavljanja varnosti in boja proti organiziranemu 
kriminalu, se je kazala tudi v drugih vidikih. S političnega vidika bi se z zmanjševanjem 
političnega vpliva entitet hkrati okrepila tudi državna suverenost BiH (Bojicic-Dzelilovic, 
2015, str. 5–6). Z ekonomskega vidika je bilo potrebno zagotoviti dolgoročno vzdržen in 
finančno stabilen sistem, z vidika policijskega dela pa je bilo potrebno v BiH zagotoviti 
enotno varnostno območje, ki bi bilo razdeljeno glede na tehnična merila policijskega dela 
(Muehlmann, 2008, str. 3). Leta 2003 je Evropska komisija strukturno reformo policije 
opredelila tudi kot ključno prednostno nalogo predpristopnega procesa, zato je za mednarodno 
skupnost reforma predstavljala tudi pomemben korak BiH na poti k vključevanju v 
evroatlantske povezave (Muehlmann, 2008, str. 3; Tolksdorf, 2013, str. 20). 
Zato je takratni HR/EUSR Paddy Ashdown, s podporo tako EU kot PIC, pričel z reformo 
policije v BiH in leta 2004 ustanovil komisijo za prestrukturiranje policije (Police 
Restructuring Commission, PRC), ki je bila zadolžena za pripravo zakonodaje za enotno, 
centralizirano strukturo policije, ki bi delovala v okviru enega od ministrstev sveta ministrov 
BiH (Muehlmann, 2008, str. 5; Vandemoortele, 2012, str. 204; Tolksdorf, 2013, str. 21). 
HR/EUSR Ashdown je pri tem naročil PRC, da pri novi strukturi upoštevajo tri načela, in 
sicer: a) vse zakonodajne in proračunske pristojnosti za vse policijske zadeve se morajo 
izvajati na državni ravni; b) delovna območja policij morajo biti določena glede na tehnična 
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merila, operativno poveljevanje pa se iz entitete prenese na državno raven in c) delo policije 
mora potekati brez političnega vmešavanja (Tolksdorf, 2013, str. 21). 
Ta tri načela so dodobra zaznamovala odnose med akterji EU in BiH. Politiki RS so ostro 
kritizirali prvi dve načeli, saj se niso bili pripravljeni odreči avtonomiji lastne policije (prav 
tam). Ocenili so, da bi takšno prestrukturiranje policije poseglo v ustavno ureditev BiH, 
HR/EUSR Ashdownu pa očitali, da želi z reformo izvesti centralizacijo države in odpraviti 
avtonomijo RS znotraj BiH (prav tam). Ashdown pravzaprav tega ni nikoli zanikal in je 
menil, da je centralizacija policije v BiH pomemben del procesa izgradnje države (prav tam). 
Ker strukturo policije v BiH narekuje Daytonski mirovni sporazum (4. priloga: Ustava BiH, 
3. člen), ki pristojnosti pregona dodeli entitetam, HR/EUSR Ashdown za uveljavitev svojih 
načel ni mogel uporabiti bonskih pooblastil, zato je za politični vzvod pri implementaciji 
svojih treh načel izkoristil dobre odnose, ki jih je imel s Chrisom Pattnom, tedanjim 
komisarjem EU za zunanje odnose, in ga prepričal, da Evropska komisija prevzame njegova 
tri načela (Tolksdorf, 2013, str. 21). Posledično je oktobra 2004 komisar EU za zunanje 
odnose obvestil oblasti BiH, da morajo v sklopu predpristopnih pogajanj za SAA izvesti 
reformo policije po teh treh načelih, ki so se od tedaj imenovala tri načela EU (Muehlmann, 
2008, str. 6; Tolksdorf, 2013, str. 21). Tolksdorf (2013, str. 21–22) trdi, da je tovrstno 
poimenovanje gotovo problematično, saj nakazuje na to, da bi lahko izhajala iz acquis 
communautaire, kar pa v tem primeru ne drži. Doda, da tri načela EU niso bila nikoli deležna 
odprte razprave v relevantnih odborih EU, kljub temu pa so številni predstavniki EU zahtevali 
njihovo implementacijo, vključno z novim komisarjem EU za širitev Ollijem Rehnom (prav 
tam). 
Pogajanja v sklopu PRC43 niso privedla do kompromisa med lokalnimi akterji (Tolksdorf, 
2013, str. 22). Najbolj sporno vprašaje je bila reorganizacija policijskih okrožij, ki bi naj bila 
določena po tehničnih kriterijih (prav tam). Taka ureditev pa bi pomenila, da bi nova 
policijska okrožja prečkala mejo med RS in Federacijo BiH, kar bi spremenilo dotedanjo 
prakso, ki jo narekuje ustava (prav tam).44 OHR se je pod vodstvom HR/EUSR Ashdowna 
držal svojega pristopa od zgoraj navzdol in nenehno povečeval pritiske na lokalne akterje, da 
bi sprejeli načela predvidene reforme (prav tam). Ker so predstavniki RS zavračali ureditev 
policijskih okrožij, ki bi prečkala mejo med entitetami, in s tem oteževali pogajanja ter 
 
43 Za podroben opis poteka pogajanj v sklopu PRC glej Muehlmann (2008, str. 5–8). 
44 Taka ureditev ni v skladu s prakso v Nemčiji in Belgiji, ki imata sicer decentralizirano ureditev policije, 
vendar se delovna območja posameznih policij ne raztezajo v drugo zvezno deželo ali regijo. 
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izvajanje reforme, je HR/EUSR Ashdown uvedel povračilne ukrepe (Muehlmann, 2008, str. 
9–10). OHR je tako leta 2005 zaostril politično atmosfero in pod drobnogled vzel finančne 
transakcije strank ter med drugim ugotovil nepravilnosti pri vladajoči SDS, kar je prizadelo 
financiranje te stranke (prav tam, str. 10). Do spremembe stališča je prišlo oktobra 2005, ko je 
državni zbor RS izglasoval predlog, ki je predstavljal zvodenelo različico prvotnih 
Ashdownovih načrtov in je predvideval, da se policijska okrožja določijo naknadno (prav 
tam). Oktobra 2005 so tako voditelji BiH dosegli soglasje o policijski reformi in čeprav je 
bilo vprašanje novih policijskih okrožij nejasno definirano kot okrožja, ki zadostijo pogojem 
Evropske komisije, je soglasje omogočilo Evropski komisiji, da je predlagala začetek 
pogajanj za podpis SAA z BiH (Muehlmann, 2008, str. 10–11; Tolksdorf, 2013, str. 22). 
Tedanji vodja misije EUPM Kevin Carty je leta 2004 sicer sodeloval v pogajanjih v sklopu 
PRC, vendar EUPM pri tem ni imela znatnega vpliva (Tolksdorf, 2013, str. 22). EUPM je 
zamudila priložnost, da med pogajanji strokovno podpre prednosti prestrukturiranja policije, 
hkrati pa se tudi OHR ni znatno oziral na EUPM (prav tam). Tolksdorf (prav tam) ocenjuje, 
da se je OHR morda bal, da bi se EUPM s spodbujanjem lokalnega lastništva preveč 
osredotočil na svoj pristop od spodaj navzgor in tako spodkopal izraziti pristop od zgoraj 
navzdol, ki ga je ubral HR/EUSR Ashdown. Kljub pomislekom znotraj misije je EUPM moral 
podpreti Ashdownova načela, saj je EUSR tedaj usmerjal delovanje EUPM (prav tam). Napeti 
odnosi med OHR in EUPM so se spremenili spomladi leta 2006, ko je vodenje EUPM prevzel 
Vincenzo Coppola, novi HR/EUSR pa je postal Christian Schwarz-Schilling (prav tam, str. 
23). Novi HR/EUSR Schwarz-Schilling se je namreč zavzemal za lokalno lastništvo v BiH in 
delovanje po pristopu od spodaj navzgor (prav tam, str. 23, 24). Prišlo je tudi do prilagoditve 
mandata EUPM, ki je okrepil vlogo misije pri podpori procesu reforme policije, HR/EUSR pa 
je bila dodeljena bolj diskretna vloga pri prihodnjih pogajanjih o reformi (prav tam, str. 23).45 
Pogajanja o reformi policije so se nadaljevala v okviru direktorata za implementacijo 
prestrukturiranja policije (Directorate for the Implementation of Police Restructuring, DIPR), 
ki je bil ustanovljen decembra 2005 s strani sveta ministrov BiH (OHR, 2005; Tolksdorf, 
2013, str. 23). Na volitvah februarja 2006 je bil v RS izvoljen novi predsednik vlade, ki je 
soglasje o policijski reformi iz leta 2005 ponovno postavil pod vprašaj (Tolksdorf, 2013, str. 
23). EUPM, ki se je z okrepljenim mandatom lahko čedalje bolj vključevala v pogajanja v 
 
45 Nova strategija je bila rezultat pregleda dejavnosti EU v BiH, ki ga je konec leta 2005 naročil visoki 
predstavnik za ESDP Javier Solana in je kot ključni izziv identificiral pomanjkanje usklajenosti med akterji EU 
v državi (Tolksdorf, 2013, str. 23). Na podlagi tega pregleda je leta 2006 prišlo do okrepitve mandata EUPM ter 
prilagoditve mandata EUSR (prav tam). 
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okviru DIPR, je želela ublažiti napetosti ter depolitizirati proces reforme na način, da se ni 
pretirano osredotočala na prestrukturiranje policijskih okrožij (prav tam). EUPM se je raje 
osredotočila na tehnični vidik reforme in si prizadevala za funkcionalno policijo, ki deluje na 
način, predviden v ustavi BiH – torej decentralizirano (Flessenkemper, osebni intervju, 2020, 
5. november). Decentralizirana policija, razdeljena po etničnem ključu, je namreč rezultat 
preteklih politik EU in samega Daytonskega mirovnega sporazuma (prav tam). Lokalni akterji 
in lokalne institucije pa zato niso niti mogli niti niso bili pripravljeni spreminjati dotedanjih 
ustaljenih delitev moči in nadzora (Flessenkemper, 2019, str. 459). 
EUPM je torej nadaljevala z usklajevanjem policijskega dela v entitetah in strokovnim 
usposabljanjem policijskih sil, saj je novi vodja misije ocenil, da je ravno pomanjkanje 
mehanizmov usklajevanja med policijami ena ključnih pomanjkljivosti sistema policije v BiH 
(Tolksdorf, 2013, str. 23).46 Pri tem ugotavljam, da se je EUPM osredotočila na nekaj, kar 
izhaja iz standardov v državah članicah EU. Kot ugotavljam v poglavju 3.3, v Belgiji, 
Nemčiji in Sloveniji obstajajo institucionalni mehanizmi za usklajevanje policijskega dela. 
Poleg tega pa je zahteva po učinkoviti policijski organizaciji, ki interno v celoti sodeluje, 
zapisana tudi v sicer neuradnem informativnem vodniku Evropske komisije za bodoče države 
članice EU (Evropska komisija, 2005, str. 1, 78). 
Kljub prizadevanjem EUPM za ublažitev napetosti so pogajanja znotraj DIPR stagnirala 
zaradi političnega ozračja v državi, saj se je večina strank v BiH vrnila k nacionalistični 
retoriki (Tolksdorf, 2013, str. 23).47 Delo DIPR se je končalo decembra 2006 s sprejetjem 
končnega poročila, ki pa ni vključevalo načrta o prestrukturiranju policijskih okrožij. 
Nesoglasja glede treh načel EU niso bila prisotna le med politiki BiH, temveč so se spomladi 
2007 začela pojavljati tudi med veleposlaniki držav članic EU ter Združenih držav Amerike 
(ZDA) (prav tam, str. 23–24). 
Junija 2007 je bil imenovan novi HR/EUSR Miroslav Lajčak, ki je okrepil pritisk na politike 
BiH z namenom, da bi dosegli dogovor o reformi policije (prav tam, str. 24). Prizadeval si je 
depolitizirati reformo in jasno povedal, da ne namerava zahtevati ukinitve policijskih sil v 
 
46 Flessenkemper (osebni intervju, 2020, 5. november) trdi, da je bolj smiselno, da se lokalnim akterjem BiH 
omogoči potreben čas in podporo, da postane obstoječi sistem policije (predviden z Daytonskim mirovnim 
sporazumom) delujoč, preden mednarodni akterji ponovno poskusijo spremeniti sistem. 
47 Napeto politično ozračje v BiH je bila posledica dogodkov tako v BiH kot v regiji. Oktobra 2006 so bile v 
BiH splošne volitve; izstop Črne gore iz državne zveze s Srbijo in razprave o novi neodvisnosti Kosova so 
politike RS spodbudile k oblikovanju močnejših pozivov za referendum o neodvisnosti RS; nacionalistično 
retoriko pa je še dodatno spodbudila razsodba Mednarodnega sodišča februarja 2007, ki je pokol v Srebrenici 
označila za genocid (Tolksdorf, 2013, str. 23). 
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entitetah, kar je predstavljal odmik od treh načel EU in spremembo v pogojevanju (Lindvall, 
2009, str. 172–173). Ker pa so pogajanja ponovno zastala, se je začel posluževati bonskih 
pooblastil, kar je dodobra razjezilo politike RS in v Bruslju povzročilo veliko zaskrbljenost48 
(Lindvall, 2009, str. 176; Tolksdorf, 2013, str. 24). Izhod iz politične krize se je zgodil konec 
2007, ko so se voditelji BiH, ki so razumeli potrebo po umiritvi razmer, sestali z HR/EUSR in 
ponovno razpravljali o občutljivih vidikih policijske reforme (Lindvall, 2009, str. 178). 
Voditelji glavnih političnih strank v BiH so pripravili Mostarsko deklaracijo, v kateri so se 
zavezali k reformi v skladu s tremi načeli EU in preprosto navedli, da bodo reformirali 
policijsko strukturo šele po zaključeni ustavni reformi – reforma ustave pa takrat sploh še ni 
bila niti predvidena (prav tam). 
Jeseni 2007 sta se visoki predstavnik za ESDP Javier Solana in komisar EU za širitev Olli 
Rehn dogovorila, da bosta sprejela Mostarsko deklaracijo kot kompromis in se strinjala, da 
preložita zahtevo po izvedbi reforme policije po treh načelih EU (Tolksdorf, 2013, str. 24). V 
skladu z Mostarsko deklaracijo so oblasti BiH aprila 2008 sprejele zakonodajo o policijski 
reformi, ki je predvidela ustanovitev Direktorata za koordinacijo policijskih teles BiH in 
sedem novih organov za koordinacijo policije na državni ravni brez neposrednega vpliva na 
avtonomijo različnih policij v državi (Osmanović-Vukelić, 2012, str. 77–78). Sprejetje te 
zakonodaje je posledično le omogočilo BiH podpis SAA z EU junija 200849 (prav tam, str. 
79). Po podpisu sporazuma je bil napredek počasen, prizadevanja, da bi se zelo razdrobljen 
policijski sistem prestrukturiral v enotno sodobno, profesionalno, večetnično in depolitizirano 
policijo, sposobno kazenskega pregona na ravni mednarodnih standardov, pa so bila zaradi 
pomanjkanja političnega interesa oslabljena (Tolksdorf, 2013, str. 24). 
 
4.4 'Protiravnanje' političnih elit Bosne in Hercegovine 
Politične elite v BiH so med pogajanji torej, po v poglavju 2.1 pojasnjeni logiki 
foucaultovskega 'protiravnanja', zavračale različne predloge reforme policije. Odpor do 
reforme kot take ali pa le do posameznih predlogov so lokalni akterji izražali odkrito, ko so na 
primer glasovali proti predlogom, pogosteje pa so ubrali bolj subtilne oblike 'protiravnanja' in 
 
48 Zaradi prihajajoče odločitve o neodvisnosti Kosova v začetku 2008 in parlamentarnih volitev v Srbiji maja 
2008 so zunanji ministri držav članic EU želeli ohraniti stabilne razmere v regiji. Rešitev so videli v napredku 
pri predpristopnem procesu BiH in Srbije kot uspešen korak za ublažitev napetosti, s tem pa čimprejšnji podpis 
SAA z obema državama (Tolksdorf, 2013, str. 24). 
49 SAA med BiH in EU je bil podpisan 16 junija 2008, veljati pa je pričel šele 1. junija 2015 (Evropska unija, b. 
d.). 
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s tem izražali odpor do načina, načel in ciljev vladnosti v obliki reforme policije s strani EU – 
in zaradi dvojne vloge HR/EUSR tudi OHR. Pri tem ne gre zanemariti dejstva, da je 
HR/EUSR Ashdown v svojem mandatu postavljal v ospredje vlogo HR in s tem zanemarjal 
vlogo EUSR, njegov mandat pa je sovpadal s časom, ko so se oblikovala načela reforme 
policije (Muehlmann, 2008, str. 17–18). Kot ugotavlja Malmvig (2014, str. 296), akterji 
izražajo odpor znotraj delovanja vladnosti reforme na način, da se poslužujejo liberalnega 
diskurza, ki ga uporablja EU pri reformi. Na tak način so akterji BiH izražali odpor do 
reforme v različnih oblikah 'protiravnanja', in sicer: a) s sklicevanjem na standarde v državah 
članicah EU, b) z uporabo diskurza o lokalnem lastništvu, c) s simuliranjem reforme in č) z 
zmanjševanjem zahtev (lowering the bar) (Juncos, 2018, str. 103). 
Eden glavnih razlogov za zastoj reforme v letih med 2005 in 2007 je bilo nasprotovanje 
akterjev RS trem načelom EU, ki so ga utemeljevali z argumentov, da ta načela niso v skladu 
z dejanskimi standardi in praksami v državah članicah EU (prav tam, str. 104). Kot sem 
ugotovil v poglavju 3.3, so standardi v državah članicah EU na področju strukture policije 
neenotni in ne narekujejo centralizirane policije v izključni pristojnosti države in meril za 
oblikovanje policijskih okrožij, zato je imela EU precej preglavic pri utemeljevanju svojih 
zahtev (prav tam). Akterji RS so se, zato da bi zavrnili vsiljevanje reforme po treh načelih 
EU, sklicevali na raznolikost modelov v različnih državah članicah EU in s tem argumentom 
tudi upravičevali svoj odpor do pogojev EU (prav tam). Tedanji predsednik RS Dragan 
Čavić50 (2008, v Lindvall, 2009, str. 113)51 v intervjuju pove, da se je HR/EUSR Ashdown 
očitno dogovoril s komisarjem EU za zunanje odnose Pattnom, da EU za pristop BiH k EU 
zahteva reformo policije po treh načelih, ki si jih je zamislil Ashdown in nimajo nikakršne 
veze z EU. 
EU se je na ta neuspeli proces odzvala in prilagodila svoj diskurz ter namesto izraza 
"najboljše prakse" (best practices) pričela uporabljati izraz "dobre prakse" (good practices),52 
to je pojasnjevala s tem, da ni pomembno, če v praksah različnih držav članic prihaja do 
razlik, dokler so prakse dobre (Juncos, 2018, str. 105). Juncos (prav tam) ugotavlja, da to 
nazorno prikaže vpliv 'protiravnanja', ki tako hkrati šibi in krepi vladnost EU. Tudi Tolksdorf 
(2013, str. 25) ugotavlja, da je izkušnja v BiH vplivala na EU, saj je od leta 2008 dalje veliko 
 
50 Dragan Čavić je bil vodja SDS in predsednik RS med letoma 2002 in 2006 (Lindvall, 2009, str. 57). 
51 Čavić, D. (2008, 25. avgust). Intervjuval D. Lindvall. 
52 Ugotavljam, da prava razlika pri poimenovanju pride do izraza predvsem v angleščini, saj se v slovenščini 
pogosto uporablja izraz "dobre prakse" tudi za "best practices". 
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previdnejša glede zahtev pri svojem pogojevanju v okviru SAP in na občutljivih področjih 
namesto zahtev raje poda priporočila. 
Poleg tega so politiki RS trdili, da je centralizacija policije v nasprotju z ustavo, določeno z 
Daytonskim mirovnim sporazumom, in bi lahko oslabila avtonomijo ali celo ogrozila obstoj 
njihove entitete (Vandemoortele, 2012, str. 213; Tolksdorf, 2014, str. 65). Čeprav je Evropska 
komisija (2002, str. 17) že leta 2002 opozorila, da bo v okviru vključevanja BiH v evropske 
strukture potrebno določene pristojnosti entitet prenesti na državno raven, se je zavedala 
bojazni bosanskih Srbov in jih opozorila, da morajo upoštevati, da je močna država pogoj za 
močno entiteto. Juncos (2018, str. 106) pri tem ugotavlja, da so pri vključevanju v EU 
različne etnične skupine zagovarjale različna stališča, odvisno od tega, kako je proces vplival 
nanje. Reforma policije je bila bitka tako med različnimi etničnimi skupinami kot tudi med 
lokalnimi političnimi elitami in mednarodno skupnostjo, odpor različnih lokalnih političnih 
elit pa ni bil niti enoten niti v enaki obliki (prav tam). 
Evropska komisija je vedno poudarjala, da sta partnerstvo in lokalno lastništvo vodilni načeli 
na poti BiH k članstvu v EU, zato je bilo pričakovano, da BiH prevzame polno odgovornost v 
procesu reform (prav tam). Policijska reforma je tako simbolizirala preobrat v pristopu 
mednarodnih akterjev in predstavljala premik od bonskih pooblastil proti reformam v 
lokalnem lastništvu oziroma kot je opisal Ashdown (2004), premik od "pritiskov Daytona do 
privlaka Bruslja." 53  Lokalni akterji so zato izkoristili diskurz lokalnega lastništva za 
utemeljevanje odpora do pritiskov s strani HR/EUSR ter pogojevanja s strani EU, kadar so ti 
poskušali reforme vsiljevati (Juncos, 2018, str. 106–107). Po drugi stran pa sta morala EU in 
posledično tudi OHR sprejeti, da tri načela EU niso dokončna in nespremenljiva, temveč jih 
je mogoče prilagoditi na podlagi kompromisa ali veta lokalnih akterjev (prav tam). S pomočjo 
diskurza o lokalnem lastništvu so torej lokalni akterji 'protiravnali' pri reformi policije, kar je 
povzročilo, da sta bila EU in OHR prisiljena spremeniti svoj pristop od zgoraj navzdol, 
strategijo in zahteve pa prilagoditi interesom lokalnih akterjev. 
Lokalni akterji so 'protiravnali' tudi s simuliranjem napredka pri reformah, pri tem pa so 
uporabljali diskurz in postopke EU (prav tam, str. 108). Dober primer je uporaba diskurza o 
postopnem napredku, ki ga EU uporablja v svoji sosedski in širitveni politiki (prav tam). 
Dvoumnosti pri postopnem napredku pri približevanju k EU in nedoslednosti pogojevanja pri 
 
53 V izvirniku se poved glasi: "replacing the push of Dayton with the pull of Brussels" (Ashdown, 2004). 
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reformah varnostnega sektorja 54  so omogočile lokalnim akterjem BiH simuliranje in 
selektivno izvajanje reforme (prav tam). Politiki v BiH so namreč zgolj s sprejetjem dveh 
zakonov dosegli napredek pri približevanju, kar je mnogo manj, kot je bilo prvotno 
zahtevano. Kot ugotavlja Juncos (prav tam), tudi sama Evropska komisija v svojih letnih 
poročilih o napredku uporablja nejasne izraze, na primer "pomemben napredek" ali "določen 
napredek", pri tem pa se izogiba zapisa, da je napredek pomanjkljiv ali neobstoječ. Poleg tega 
pa je veliko odvisno tudi od tolmačenja posameznih kriterijev in zahtev EU s strani lokalnih 
akterjev (prav tam). Dober primer tega predstavlja tolmačenje soglasja o policijski reformi iz 
oktobra 2005, ki je zaradi nejasnega besedila omogočilo, da so ga sprejeli vsi lokalni akterji, 
to pa je omogočilo začetek pogajanj za podpis SAA. Reforma policije v BiH je zato kljub 
številnim prizadevanjem EU ostala površinska: različne policije v BiH so po koncu EUPM še 
vedno razdeljene na meje entitet ter ostajajo politizirane (prav tam). Weber (2015, str. I) 
ugotavlja, da Direktorat za koordinacijo policijskih teles BiH ni igral nobene bistvene vloge 
pri povečanju koordinacije med različnimi policijskimi silami in dodaja, da se stopnja 
razdrobljenosti in politizacije v zadnjih letih celo povečuje, entitete pa poskušajo razveljaviti 
reforme, ki so jih uvedli tekom EUPM. 
Politične elite v BiH so 'protiravnale' tudi s tem, da so zmanjševale zahteve (Juncos, 2018, str. 
110). Njihova strategija za spreminjanje in zmanjševanje zahtev EU pa je izkoriščala 
značilnosti vladnosti EU (prav tam). Ker so nekatera načela EU na področju reforme 
varnostnega sektorja nejasna, jih je mogoče oblikovati in prilagajati določenim kontekstom, 
kar pravzaprav zagovarja tudi ideja lokalnega lastništva (prav tam). Ta poudarja potrebo po 
vključevanju lokalnih potreb v proces reforme in izpodbija idejo o strogem pogojevanju, ki je 
prisotna na drugih področjih politik (prav tam). Poleg tega pa ideja o postopnem napredku 
omogoča lokalnim akterjem, da oblikujejo in prilagajajo pogoje ter s tem zagotovijo 
(navidezni) napredek (prav tam). Politiki BiH so namreč opažali, da so se mednarodni akterji 
pri pogojevanju na koncu pogosto odločili ponuditi nagrado, četudi je bil dosežek manjši od 
prvotno načrtovanega (Bećirević in Ćehajić, 2013, str. 47). Strategija politikov RS je bila 
počakati na nadaljnji razvoj dogodkov, saj so verjeli, da EU in OHR ne bosta zmožna 
utemeljiti zahteve po reformi policije po treh načelih EU in bosta na koncu prisiljena znižati 
kriterije (Lindvall, 2009, str. 231–232). Prepričani so bili, da bo EU s časom spremenila svoje 
 
54 EU je pričela izvajati reforme varnostnega sektorja v tretjih državah šele leta 2003, zato so evropski standardi 
za tovrstne reforme predstavljali precej nejasen in politiziran koncept (Juncos, 2018, str. 104). Dober primer 
predstavlja primerjava med reformo policije, ki jo je EU izvajala v BiH in Severni Makedoniji. Dočim je EU pri 
reformi v BiH zagovarjala centralizacijo policije, pa si je v Severni Makedoniji prizadevala za decentralizirano 
policijo (Vandemoortele, 2012, str. 213). 
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pogajalsko stališče, kar se je tudi zgodilo (Juncos, 2018, str. 110–111). Hkrati pa so nekateri 
politiki v BiH razumeli, da sta za EU mir in stabilnost v BiH pomembnejša od izpolnjevanja 
treh načel EU in zato niso verjeli grožnjam, da bo BiH izostala pri vključevanju v 
evroatlantske povezave (prav tam, str. 111). 
Akterji BiH so s 'protiravnanjem' torej dosegli zmanjšanje zahtev za podpis SAA s prvotno 
zahtevane reforme po treh načelih EU na politični dogovor v obliki Mostarske deklaracije, ki 
je predvidevala zgolj ustanovitev koordinacijskih teles na državni ravni, prestrukturiranje 
policijskih teles na ravni entitet pa je bilo prestavljeno na čas, ko bodo politiki zmožni sprejeti 
ustavno reformo. Pri tem je jasno opazen odpor do prenosa pravil EU, saj so lokalni akterji 
BiH v veliki meri ohranili dotedanjo prakso, ustanovitev koordinacijskih teles na državnem 
nivoju pa predstavlja kompromis, s katerim so želeli ustvariti vtis, da so sprejeli, sicer 
prilagojena, pravila EU. 
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5 ANALIZA UČINKOV NEENOTNIH STANDARDOV V DRŽAVAH ČLANICAH 
EVROPSKE UNIJE NA IZVAJANJE REFORME 
 
V tem poglavju bom analiziral učinke neenotnih standardov na področju policije v državah 
članicah EU na izvajanje policijske reforme v BiH. Cilj poglavja je raziskati razsežnosti teh 
učinkov in ugotoviti, s kakšnimi izzivi so se akterji pri procesu reforme zaradi tega soočali. 
Za kvalitativno analizo prenosa zahtev bom uporabil teoretski model zunanjih spodbud ter 
proces reforme analiziral po dejavnikih, opredeljenih v prvem poglavju, in sicer: določnost 
pogojev, obseg in časovna oddaljenost nagrade, kredibilnost pogojevanja ter število akterjev z 
vetom in obseg stroškov sprejetja zahtev, obenem pa identificiral izzive, s katerimi so se 
akterji v procesu reforme soočali. 
 
5.1 Določnost pogojev Evropske unije 
EU je pogojevala podpis SAA z izvedbo reforme policije po treh načelih EU, ki so 
predvidevala enotno in centralizirano policijo v BiH (Tolksdorf, 2013, str. 21). Tri načela EU 
določajo, da se morajo vse zakonodajne in proračunske pristojnosti za vse policijske zadeve 
izvajati na državni ravni;55 da morajo biti delovna območja policij določena glede na tehnična 
merila, kadar se operativno poveljevanje ne izvaja na ravni entitete;56 in da mora delo policije 
potekati brez političnega vmešavanja (Muehlmann, 2008, str. 6). S tem ko je EU za sprejetje 
pravil, torej izvedbo reforme policije po treh načelih EU, vpeljala spodbudo, torej sklenitev 
SAA, je sprožila pogojevanje in spremenila lokalni status quo, ki je vladal med lokalnimi 
akterji BiH. Prvi pogoj, ki vpeljuje politiko pogojevanja in v teoriji povečuje učinkovitost 
prenosa zastavljenih pravil, je torej izpolnjen. 
Prvi dejavnik, od katerega je glede na predpostavke modela zunanjih spodbud odvisno 
razmerje med koristmi in stroški ter s tem učinkovitost prenosa pravil, je določnost pogojev 
EU. Da so pravila določna, morajo biti jasna in formalna, torej jasno odražati vedenjske 
vzorce pravila v praksi držav članic EU in biti pravno utemeljena ter zapisana v evropskem 
pravnem redu. Kot sem ugotovil v drugem poglavju, imajo države članice EU svoje policije 
 
55 To načelo v praksi pomeni centralizacijo policije v BiH. 
56 Kar bi v praksi pomenilo, da bi se lahko eno delovno območje policije raztezalo čez več entitet, če bi za to 
veljali vzvodi glede na tehnična merila. 
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urejene na različne načine in njihova praksa ne odraža vedenjskih vzorcev zahtev, ki izhajajo 
iz treh načel EU (glej tudi Dobbins in drugi, 2008, str. 161; Muehlmann, 2008, str. 17; 
Koneska, 2014, str. 131). Prvo načelo EU predvideva centralizirano policijo, v EU pa imajo 
nekatere države članice policijo urejeno centralizirano, spet druge decentralizirano, odvisno 
od ustavne, zakonodajne in upravne ureditve držav (Batt, 2009, str. 18). Tega se je zavedal 
tudi namestnik HR Raffi Gregorian57 (2008, v Lindvall, 2009, str. 91),58 ki je v intervjuju 
dejal, da tri načela EU "v resnici sploh niso načela". Presenečen je bil nad prvim načelom, ki 
je zahtevalo dodelitev vseh zakonodajnih in proračunskih pristojnosti državi, saj je 
redkokatera država urejena na tak način, in se spraševal, kako je lahko to postalo načelo EU 
(prav tam). Doda, da bi se temu kvečjemu lahko reklo zahteva EU, ne pa načelo (prav tam). 
Glede na ugotovitve iz drugega poglavja se v primeru Nemčije in Belgije, ki imata 
decentralizirano ureditev policije, delovna območja posameznih policij ne raztezajo v drugo 
zvezno deželo ali regijo, kar ni v skladu z drugim načelom EU za reformo policije v BiH. 
Ravno drugo načelo EU, ki predvideva, da bi se delovno območje policij raztezalo čez mejo 
entitet, je bilo osrednja točka nesoglasja v procesu reforme policije v BiH. Ureditev delovnih 
območij policije, ki bi se raztezala čez več entitet, kadar bi bilo to potrebno glede na tehnična 
merila, bi pomenilo, da bi bilo potrebno razpustiti tedanja policijska telesa, ki so delovala v 
okviru entitet, in jih vključiti v enotno strukturo (Lindvall, 2009, str. 113). Politiki RS so 
trdili, da je to načelo EU najboljši dokaz za to, da zahteve ne izhajajo iz standardov EU, in se 
pri tem sklicevali na druge države EU (prav tam). V začetni fazi pogajanj v sklopu PRC so 
politiki RS večkrat vztrajali, da bi policijska reforma morala slediti nemškemu ali 
belgijskemu modelu (prav tam). Tedanji predsednik RS Dragan Čavić (2008, v Lindvall, 
2009, str. 114)59 je v intervjuju dejal, da je nemškemu veleposlaniku v BiH poskušal razložiti, 
"da sprememba delovnih okrožij na način, da bi ta prečkala mejno črto med entitetami, 
pomeni isto, kot če bi bavarska policija vstopila v Hessen. Rekli bi mi, da ne gre primerjati 
Nemčije z BiH. Jaz pa bi rekel, da lahko primerjamo ti državi in mogoče je situacija v BiH 
toliko bolj občutljiva, glede na to da je delitev v državi povzročila vojna". Tri načela EU torej 
niso jasna z vidika določnosti. 
Ker je praksa različnih držav članic EU neenotna, je, upoštevajoč predpostavke o 
evropeizaciji, nemogoče, da bi se na ravni EU ustvarila formalna pravila, ki bi bila tudi 
 
57 Raffi Gregorian je bil namestnik HR med 2007 in 2010 (OHR, b. d.-a). 
58 Gregorian, R. (2008, 2. september). Intervjuval D. Lindvall. 
59 Čavić, D. (2008, 25. avgust). Intervjuval D. Lindvall. 
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zapisana v acquis communautaire. Tolksdorf (2013, str. 22) ugotavlja, da je poimenovanje 
"tri načela EU" problematično, saj nakazuje na to, da načela izhajajo iz pravnega reda EU, kar 
pa ne drži (glej tudi Batt, 2009, str. 18; Lindvall, 2009, str. 83; Juncos, 2011, str. 91, 2018, str. 
104). Ureditev policije je sicer omenjena v neuradnem informativnem vodniku Evropske 
komisije za bodoče države članice EU, od katerih se pričakuje odgovorno, zanesljivo in 
učinkovito policijsko organizacijo, ki interno v celoti sodeluje in je bistvena za ustrezno 
izvajanje pravnega reda EU, povezanega s sodelovanjem na območju svobode, varnosti in 
pravice, zlasti v povezavi z bojem proti organiziranem kriminalu in z novimi oblikami 
kriminala (Evropska komisija, 2005, str. 1, 78). Vseeno pa bi težko trdil, da tri načela EU 
izhajajo iz teh neuradnih informativnih smernic.60 
Več avtorjev ugotavlja, da si je tri načela EU pravzaprav izmislil tedanji HR/EUSR Ashdown 
kot rezultat frustracij zaradi pomanjkanja napredka pri reformi, nato pa izkoristil svoje dobre 
odnose s tedanjim komisarjem EU za zunanje odnose Chrisom Pattnom in ga prepričal,61 da 
Evropska komisija prevzame njegova tri načela in jih pogoji s približevanjem BiH k EU 
(Muehlmann, 2008, str. 17; Lindvall, 2009, str. 90; Tolksdorf, 2013, str. 21). Lindvall (2009, 
str. 89) ugotavlja, da je odločitev, da se reforma policije spremeni v bolj radikalno strukturno 
reformo, nastala zaradi političnih okoliščin na terenu in ne na podlagi formalno potrjene 
strategije, kar tudi pojasni dejstvo, da se prestrukturiranje policije eksplicitno omeni šele po 
treh letih delovanja EUPM (Collantes Celador, 2009, str. 240), ko je bil mandat misije 
prilagojen. Tri načela EU torej niso pravno utemeljena in tega so se zavedali tudi lokalni 
politiki BiH (Lindvall, 2009, str. 112–114), zato je tudi formalni vidik določnosti oslabljen. 
Pomanjkanje določnosti treh načel EU je akterjem omogočilo, da si načela interpretirajo po 
svoje. Dočim so mednarodni akterji in politiki iz Federacije BiH nedvoumno razumeli, da tri 
načela EU posledično pomenijo tudi ukinitev policij v entitetah, pa so politiki RS trdili, da je 
načela mogoče razumeti na več načinov in posledično, da je funkcionalno in učinkovito 
policijo mogoče doseči tudi znotraj entitete (prav tam, str. 146–147). Lindvall (prav tam, str. 
149) ugotavlja, da je vrzel med različnimi interpretacijami predstavljala resen problem, saj je 
oktobra 2005 doseženo soglasje voditeljev BiH o policijski reformi predstavljalo 'končen'62 
model reforme policije. Soglasje je sicer omogočilo začetek pogajanj za podpis SAA, nejasna 
 
60 Glej Bieber (2010, str. 16). 
61 Glej Ashdown (2007, str. 249). 
62 Po volitvah februarja 2006 je izvoljeni predsednik vlade RS odstopil od soglasja doseženega oktobra 2005 
(Tolksdorf, 2013, str. 23), zato ta model reforme policije ni bil končen. 
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dikcija sporazuma pa je omogočala, da so si ga akterji lahko razlagali po svoje63 (prav tam, 
str. 150). 
Določnost treh načel EU pa je oslabljena tudi z vidika dimenzije doslednosti, ki predvideva, 
da naj bi EU za določeno 'nagrado' postavila enake zahteve za vse države, saj EU za podpis 
SAA z ostalimi državami ZB ni zahtevala reforme policije po treh načelih EU (European 
Stability Initiative, 2007, str. 7). V Severni Makedoniji je bil nekaj mesecev po podpisu SAA 
sprejet Ohridski sporazum, 64  ki je končal konflikt, ki je državo skoraj pripeljal do 
državljanske vojne in je predvideval decentralizacijo policije (prav tam), ravno nasprotno kot 
v BiH. Leta 2003 je v Severni Makedoniji pričela v okviru ESDP delovati tudi policijska 
misija EU Proxima, v sklopu katere je bila predvidena reforma policije v skladu z Ohridskim 
sporazumom (EEAS, 2003). Tudi v, tedaj še združeni, Srbiji in Črni gori, ob pričetku 
pogajanj za podpis SAA EU ni zmotilo dejstvo, da na državni ravni ni bilo nikakršnih skupnih 
policijskih struktur (European Stability Initiative, 2007, str. 7). Centralizacija policije, ki 
izhaja iz treh načel EU, je bila torej pogoj, ki ga EU ni dosledno zahtevala od vseh držav ZB 
za podpis SAA, kar pa še dodatno ošibi dejavnik določnosti pravil. 
 
5.2 Obseg nagrade in časovna oddaljenost približevanja k Evropski uniji 
Nagrada v primeru BiH predstavlja podpis stabilizacijsko-pridružitvenega sporazuma, 65  s 
katerim BiH pridobi podporo EU pri svojih prizadevanjih za krepitev demokracije, pravne 
države ter tržnega gospodarstva in ki med drugim prispeva k politični, gospodarski in 
institucionalni stabilnosti BiH, omogoča vzpostavitev območja proste trgovine z EU in, 
najpomembnejše, zagotovi primeren okvir za politični dialog za razvoj tesnih političnih 
odnosov z EU (1. člen). To v praksi pomeni, da BiH s podpisom sporazuma postane 
potencialna država kandidatka za članstvo v EU, kar pa bi BiH trdno zakoreninilo na 
demokratično pot in ji omogočilo dostop do razvojnih skladov, ki bi ji pomagali oživiti 
gospodarstvo, ustvariti več delovnih mest, sprejeti evropske standarde in s tem izboljšati 
blaginjo v državi (Ashdown, 2005). Poleg tega pa je bila odločitev Evropskega sveta z vrha v 
 
63 Sporazum je bilo lahko razumeti kot zavezo k oblikovanju skupne policijske strukture ali pa kot zagotovilo, 
da se bo upoštevala ustavna ureditev tako BiH kot njenih entitet (glej Lindvall, 2009, str. 150). 
64 Okvirni sporazum – Framework Agreement, sprejet v Ohridu, Severna Makedonija, podpisan 13. avgusta 
2001 v Skopju, Severna Makedonija. 
65 Stabilizacijsko-pridružitveni sporazum med Evropskima skupnostma in njunimi državami članicami na eni 
strani ter Bosno in Hercegovino na drugi strani, sprejet 16. junija 2008 v Luksemburgu, v veljavi od 1. junija 
2015. 
58 
Solunu leta 2003, da je prihodnost držav ZB znotraj EU, močna spodbuda in obljuba za 
stabilno in uspešno prihodnost BiH v EU (Evropski svet, 2003; Džankić in drugi, 2019, str. 
1). Željo po članstvu v EU so izražali tudi lokalni akterji BiH. Junija 2008, nekaj dni pred 
podpisom stabilizacijsko-pridružitvenega sporazuma, je tedanji predsednik predsedstva BiH 
Haris Silajdžić dejal, da daje sporazum BiH upanje, da bo kmalu pridobila status kandidatke 
in poudaril, da mora BiH podvojiti svoja prizadevanja za izpolnjevanje zahtev EU (EU 
Delegation to BiH / EUSR in BiH, 2008). Po predpostavkah modela zunanjih spodbud ima 
zaradi obljube o članstvu pogojevanje EU na BiH večji vpliv, vseeno pa podpis SAA BiH 
akterjem predstavlja le vmesno nagrado na poti do končne nagrade – članstva v EU. 
Druga dimenzija obravnavanega dejavnika pa se nanaša na časovno oddaljenost nagrade. Po 
predpostavkah modela zunanjih spodbud se verjetnost za sprejetje zahtev povečuje z 
bližanjem dneva, ko EU odloča o podelitvi nagrad. V primeru BiH ugotavljam, da je bila 
spodbuda bolj vezana na dejstvo, da je večina držav v regiji prehitevala BiH pri povezovanju 
z EU. Tega se je leta 2005 dobro zavedal tudi predsednik RS Dragan Čavić (2008, v Lindvall, 
2009, str. 234),66 ki je v intervjuju dejal, da je EU dala zeleno luč Hrvaški in Turčiji, Severni 
Makedoniji podelila status kandidatke in izgledalo je, kot da je le BiH ostala brez nekega 
dogovora z EU. Zato se je zavedal, da je bilo potrebno najti način za izhod iz politične krize 
okoli reforme policije, ki je BiH zaustavljala na poti k EU (prav tam). Oktobra 2005 so tako 
akterji BiH sprejeli soglasje o reformi policije67, ki je omogočilo začetek pogajanj za podpis 
SAA, kar sovpada tudi z deseto obletnico podpisa Daytonskega mirovnega sporazuma 
(Lindvall, 2009, str. 150). 
Ko je leta 2006 izvoljeni predsednik vlade RS Milorad Dodik odstopil od soglasja o reformi 
policije (Tolksdorf, 2013, str. 23), je EU postavila novi rok za odločitev o policijski reformi, 
in sicer 14. marec 2007, dan pred načrtovanim obiskom tedanjega komisarja EU za širitev 
Ollija Rehna (Lindvall, 2009, str. 166). Nekaj dni pred tem rokom je HR/EUSR zbral 
nekatere lokalne akterje BiH in predstavnike EUPM, OHR, Evropske komisije in ZDA (prav 
tam). Na teh intenzivnih pogajanjih je predsednik vlade RS Dodik sprejel kompromis v duhu 
soglasja o reformi iz leta 2005 in pristal na oblikovanje skupnih policijskih struktur, pri čemer 
bi se policija RS kot administrativna enota vključila pod ministrstvo za varnost BiH (prav 
tam). Ta odločitev sicer potrjuje časovno predpostavko modela zunanjih spodbud, vseeno pa 
 
66 Čavić, D. (2008, 25. avgust). Intervjuval D. Lindvall. 
67 Glej opombo številka 62. 
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je potrebno dodati, da na kompromis ni pristal tedanji bošnjaški član predsedstva BiH Haris 
Silajdžić,68 pogajanja pa so se zato zaključila brez dogovora (prav tam). 
 
5.3 Kredibilnost pogojevanja Evropske unije 
Kredibilnost pogojevanja EU je po predpostavkah modela zunanjih vzpodbud odvisna od 
štirih okoliščin, ki povečujejo ali šibijo kredibilnost tako obljube, da bo EU podpisala SAA, 
če bodo akterji BiH izvedli reformo policije po treh načelih EU, kot grožnje, da v primeru 
nespoštovanja zahtev podpis sporazuma EU zadrži. Te štiri okoliščine so zmogljivosti in 
stroški EU, doslednost, dvojno pogojevanje in asimetrije informacij (Schimmelfennig in 
Sedelmeier, 2005, str. 14–15). 
Pri prvi okoliščini, ki se nanaša na zmogljivosti in stroške EU, ugotavljam, da ima EU 
možnost, da podpis sporazuma v primeru neizpolnjevanja zahtev zadrži z zanemarljivimi 
stroški, saj ji v tem primeru ni potrebno nuditi podpore BiH, obenem pa je bila EU tudi manj 
zainteresirana za podpis sporazuma, kot je BiH zainteresirana, da podporo pridobi.69  To 
utemeljujem z dejstvom, da so lokalni akterji BiH večkrat skušali med seboj skleniti dogovor, 
ki bi sledil trem načelom EU in ustrezal zahtevam EU, te pa se niso spremenile skoraj vse do 
konca pogajalskega procesa. Po drugi strani pa EU ob podpisu SAA utrpi manjše stroške kot 
ob vstopu nove države članice, zato 'nagrado' tudi lažje podeli, kar dodatno povečuje 
kredibilnost pogojevanja (prav tam, str. 14). Vseeno pa je potrebno upoštevati, da si je EU vse 
od leta 2002 prizadevala za spremembe, ki bi BiH omogočile članstvo v EU (Dobbins in 
drugi, 2008, str. 150) in bolj ko proces evropeizacije napreduje, večji je strošek naložbe EU, 
ki bi bil ob prekinitvi procesa izgubljen, zato se je kredibilnost obljube s časom in naložbami 
povečevala, kredibilnost groženj pa zmanjševala (Schimmelfennig in Sedelmeier, 2005, str. 
14). 
Kredibilnost se je zmanjševala tudi zaradi nedoslednosti EU, ki se je pri pogojevanju pričela 
čedalje bolj ozirati na druge politične, varnostne in strateške vidike, ter zaradi nedoslednosti 
med akterji EU. Nekateri lokalni akterji BiH so se zavedali, da so varnostni in politični vidiki 
za EU pomembnejši od izpolnjevanja zahteve reforme po treh načelih EU (Juncos, 2018, str. 
 
68 Silajdžić ni bil pripravljen podpreti nobenega predloga, pri katerem bi se ohranili ime in simboli policije RS, 
ne glede na to da bi bila ta policija del skupne strukture (Lindvall, 2009, str. 166). 
69 V tem primeru zainteresiranost dojemam kot vzvod pri pogojevanju. Če bi bila EU bolj zainteresirana za 
podpis SAA kot lokalni akterji BiH, potem gotovo ne bi podpis pogojevala z zahtevami. Da je podpis SAA za 
EU vsekakor pomemben, pa ugotavljam pri analizi doslednosti podeljevanja nagrad. 
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111). Kredibilnost grožnje, da bo BiH izolirana ali da ne bo napredovala do članstva v EU, 
tako ni bila verodostojna, saj so lokalni akterji vedeli, kako pomembna sta mir in stabilnost v 
BiH za EU (prav tam). Akterji RS so lahko preračunljivo čakali na zanje bolj ugodno rešitev, 
saj so bili prepričani, da bo EU prisiljena spremeniti svoje zahteve (Lindvall, 2009, str. 231–
232). 
Po treh letih neuspešnih pogajanj in naraščanja napetosti med entitetama zaradi nesoglasij 
glede treh načel EU je EU naposled le spremenila svoje zahteve (Tolksdorf, 2014, str. 69). 
Pogojevanje je namreč postajalo čedalje manj kredibilno predvsem zaradi nizke določnosti 
treh načel EU kot posledica neenotnih standardov v državah članicah EU pa tudi zaradi 
dejstva, da so mednarodni akterji v duhu lokalnega lastništva želeli postopno opustiti OHR in 
prenesti določena pooblastila na EUSR (Lindvall, 2009, str. 165). Ta prenos bi bil izveden v 
sklopu EUPM, in ker je PIC februarja 2007 sprejel sklep o podaljšanju mandata OHR z 
namenom dokončanja prehoda 70  v najkrajšem možnem času, je postalo jasno, da je EU 
pripravljena sprejemati kompromise (prav tam). To se je odražalo tudi na dikciji novega 
HR/EUSR Lajčaka, ki ni več zahteval ukinitve dotedanjih policij v entitetah (prav tam, str. 
173). Kot ugotavlja Lindvall (prav tam), se je ta bistvena sprememba v pogojevanju zgodila 
zaradi neposredne želje OHR in EU po sklenjenem sporazumu in napredovanju BiH v 
procesu evropeizacije. Tolksdorf (2013, str. 24–26) tej ugotovitvi doda še varnostno 
dimenzijo, saj je EU zaradi dodatnih napetosti, povezanih z odločitvijo o neodvisnosti 
Kosova, v že tako zaostrenih političnih razmerah s podpisom SAA z BiH (in tudi s Srbijo) 
želela ohraniti stabilne razmere v regiji in je za pomiritev napetosti med lokalnimi akterji v 
BiH popustila pri zahtevi reforme po treh načelih EU. 
Kredibilnost pogojevanja je bila dodatno oslabljena tudi zaradi nedoslednosti tako med akterji 
EU kot tudi med predstavniki različnih držav članic EU. Kljub prizadevanjem HR/EUSR 
Ashdowna, da bi zagotovil enotno stališče mednarodne skupnosti v BiH glede treh načel 
EU,71 je bila ta večkrat deljenega mnenja (Muehlmann, 2008, str. 19).72 Evropska komisija je 
 
70 "EUPM je bila vedno zasnovana in priznana kot prehod iz Daytona do Bruslja - iz krize v članstvo v EU" 
(Solana, 2013, str. 4). 
71 OHR je pri Evropski komisiji in veleposlaništvih držav članic EU lobiral, da podprejo skupno politiko glede 
treh načel EU (Lindvall, 2009, str. 88). Strategija mednarodne skupnosti je bila pogosto plod neformalnih 
lobiranj in medorganizacijskih pogajanj, zato je imel ambiciozni HR lahko velik vpliv na usmeritev strategije 
(prav tam). 
72 Nekateri uradniki v OHR so sicer zatrjevali, da treh načel EU ne gre razumeti kot standarde EU, temveč kot 
nabor specifičnih elementov, prilagojenih kontekstu BiH, potrebnih za izgradnjo delujoče države, ki bo sposobna 
začeti pristopna pogajanja z EU (Lindvall, 2009, str. 91). Osrednja težava policije v BiH namreč ni bila v številu 
policijskih teles, temveč v tem, da ta avtonomna telesa delujejo paralelno in se med seboj ne usklajujejo 
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bila sprva do treh načel zelo zadržana ravno zaradi tega, ker imajo le redke države članice EU 
policijo urejeno skladno s temi načeli, in jih med pogajanji tudi ni trdno zagovarjala ter 
brezpogojno pogojevala njihovo upoštevanje s podpisom SAA (prav tam), uradniki Evropske 
komisije pa so bili tudi bolj fleksibilni glede njihove interpretacije (Tolksdorf, 2013, str. 24–
25). Taka nedoslednost med institucijami je seveda negativno vplivala na kredibilnost 
pogojevanja in HR/EUSR Ashdown je moral uporabili ves svoj vpliv, da Evropska komisija 
pri pogojevanju ni popuščala (Muehlmann, 2008, str. 19). Resne težave pri striktnem 
pogojevanju pa so se zaradi šibke določnosti treh načel EU pričele pojavljati, ko je Ashdown 
zaključil svoj mandat kot HR/EUSR (Lindvall, 2009, str. 91). 
Nedoslednost je bilo moč zaznati tudi s strani predstavnikov držav članic EU (Tolksdorf, 
2013, str. 23–24). Veleposlaniki zlasti Francije in Španije so politikom RS govorili, da jim ni 
treba upoštevati treh načel EU, v času, ko je Luksemburg predsedoval Svetu EU,73 pa je 
tedanji premier Jean-Claude Juncker celo dejal tedanjemu predsedniku sveta ministrov BiH 
Adnanu Terziću, da take reforme ne sme sprejeti, saj je ureditev policije zadeva vsake 
posamezne države, kar posledično tudi onemogoča obstoj standardov EU na tem področju 
(Terzić, 2008, v Lindvall, 2009, str. 114).74 Terzić (prav tam) v intervjuju še doda, da je 
tovrstno lažno vsiljevanje nečesa, kar nima veze s standardi v EU "škodljivo in obsojeno na 
propad". Po predpostavkah modela zunanjih spodbud lahko nedoslednost poleg tega, da ta 
šibi kredibilnost pogojevanja, lokalni akterji izkoristijo sebi v prid. To potrjuje dejstvo, da se 
politiki RS niso ozirali na grožnje EU in delovali v prepričanju, da bo morala EU sčasoma 
popustiti in znižati svoje zahteve (Lindvall, 2009, str. 231). 
Tretja okoliščina, od katere je odvisna kredibilnost pogojevanja, je dvojno pogojevanje, ki pa 
ni prisotno. Kljub dejstvu, da so v državah ZB, torej tudi BiH, vplivni tudi drugi akterji, kot 
na primer ZDA, Rusija, Kitajska, Turčija in zalivske države, pa ti ne ponujajo primerljive 
alternative SAA in evropski integraciji (Tzifakis, 2017). Odsotnost dvojnega pogojevanja bi 
 
(Lindvall, 2009, str. 85). Za bodoče članstvo v EU pa bi morala policijska telesa v BiH interno polno sodelovati 
(glej Evropska komisija, 2005, str. 78) in ustvarjati enotno varnostno območje (Muehlmann, 2008, str. 3). Tak 
pristop, ki sledi logiki širšega procesa izgradnje miru in ne prilagajanja standardom EU, s strani uradnikov OHR 
pa nakazuje na dejstvo, da si predstavniki mednarodne skupnosti niso bili enotni niti glede dejanskega cilja 
integracije v EU (Lindvall, 2009, str. 91). S tem pa je proces evropeizacije postal politiziran in ne zgolj proces 
izpolnjevanja formalnih zahtev (prav tam). 
73 Luksemburg je predsedoval Svetu EU med 1. januarjem in 30. junijem 2005 (Gouvernement luxembourgeois, 
b. d.). 
74 Terzić, A. (2008, 1. september). Intervjuval D. Lindvall. 
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pripisal tudi dejstvu, da te države sestavljajo usmerjevalni odbor PIC,75 ki usmerja delovanje 
OHR, in nenavadno bi bilo, da bi neka država bilateralno delovala v nasprotju z usmeritvami, 
ki jih je pred tem sama tudi potrdila v sklopu institucije. Ugotavljam pa, da so prisotni 
elementi vzporednega pogojevanja, le da ti niso v obliki dodatnih ugodnosti, temveč v obliki 
dodatnih groženj in ukrepov v primeru neizpolnjevanja zahtev. HR/EUSR je tako večkrat 
izkoristil svoja pooblastila v okviru OHR in zaostril politično atmosfero, 76 kadar so lokalni 
akterji oteževali pogajanja in izvajanje reforme, kar je spodbudilo lokalne akterje k 
nadaljevanju procesa reforme (glej poglavje 4.3) in krepilo kredibilnost pogojevanja EU. 
Kredibilnost pogojevanja pa je krepilo tudi dodatno pogojevanje, primer slednjega predstavlja 
Turčija, ki je pri svojem zunanjepolitičnem delovanju v BiH spodbujala vključevanje BiH v 
evroatlantske povezave (Kočan, 2018, str. 42). 
V povezavi s četrto okoliščino nisem zasledil nobenih indicev o asimetrijah informacij, na 
podlagi katerih bi lahko sklepal, da EU ne bi bila zmožna spremljati napredka BiH, da bi bile 
informacije drugih nadzornih institucij drugačne, ali pa da bi lahko BiH pred nadzornimi 
institucijami prikrivala svojo evidenco o skladnosti. EU je namreč tesno sodelovala z OHR: 
poleg tega da je bil HR med 2002 in 2011 hkrati tudi EUSR, so se tudi predstavniki Evropske 
komisije praviloma dvakrat tedensko sestajali s predstavniki OHR (Dobbins in drugi, 2008, 
str. 154). Glede na obseg mandata, podeljenega HR,77 njegovo vpetost v notranje politično 
dogajanje v BiH in sploh njegovo vlogo pri reformi policije, bi bilo težko verjetno, da bi 
lokalni akterji BiH OHR lahko prikrivali informacije o skladnosti z zahtevami EU. Na 
podlagi tesnega sodelovanja med OHR in EU ter dvojne vloge HR/EUSR lahko sklepam, da 
je imela EU kvalitetne informacije glede napredka BiH pri izpolnjevanju zahtev. Ugotavljam, 
da četrta okoliščina tako nima vpliva na kredibilnost pogojevanja. 
 
 
75 Posebno telo, imenovano usmerjevalni odbor PIC, daje HR politične smernice, članici odbora pa sta tudi 
Rusija in Organizacija islamskega sodelovanja, ki jo zastopa Turčija (OHR, b. d.-c). 
76 Leta 2005, ko so politiki RS z zavračanjem ureditve policijskih okrožij na način, da bi ta prečkala mejo med 
entitetami, oteževali pogajanja o reformi, je HR/EUSR Ashdown odredil dosleden pregled finančnih transakcij 
političnih strank in ničelno toleranco do nepravilnosti, kar je prizadelo financiranje vladajoče SDS (Muehlmann, 
2008, str. 10). Leta 2007 pa je HR/EUSR Lajčak zaradi ponovnega zastoja v pogajanjih uporabil bonska 
pooblastila in sprejel prisilne ukrepe, s katerimi je bilo lokalnim akterjem oteženo oviranje delovanja Sveta 
ministrov BiH (Lindvall, 2009, str. 176–177). 
77 Glej OHR (b. d.-b). 
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5.4 Bosansko-hercegovski akterji z možnostjo veta in obseg stroškov sprejetja zahtev 
Po predpostavkah modela zunanjih spodbud se verjetnost za prenos pravila EU zmanjšuje z 
naraščajočim številom akterjev z vetom, ki bi ob sprejetju pravil utrpeli stroške 
(Schimmelfennig in Sedelmeier, 2004, str. 666). Glede na specifično ureditev BiH, v kateri si 
zakonodajno oblast po sistemu etničnih kvot delijo pripadniki bošnjaške, hrvaške in srbske 
etnične skupine (Lilyanova, 2015), so akterji z vetom trije, in sicer predstavniki strank RS, 
predstavniki bošnjaških političnih strank ter predstavniki bosanskohrvaških političnih strank. 
Trenutna državna ureditev BiH je plod mirovnega sporazuma, zato stališča o 'pravični' 
državni ureditvi odražajo vidik, s katerega pripadniki različnih etničnih skupin gledajo na 
vojno (Lindvall, 2009, str. 124). Bošnjaški politiki so tako RS dojemali kot produkt vojne in 
genocida, delitev države pa kot nepotrebno zlo, ki so ga bili prisiljeni sprejeti, da bi ustavili 
vojno, in čeprav jih je večina sprejela delitev na entitete kot dejstvo, se je nekaterim zdela 
nepravična (prav tam). Lindvall (prav tam) ugotavlja, da je bošnjaška identiteta povezana s 
celotnim ozemljem BiH, zato se lahko napore za združevanje in centralizacijo BiH dojema 
kot boj za pravičnost in prizadevanje politikov bošnjaške etnične skupine za maksimiranje 
svoje moči. Za politike RS pa predstavlja obstoj njihove entitete pomemben nacionalni 
interes, zato je vsakršna politična razprava, ki bi se dotikala ureditve notranjih razmerij v BiH, 
vedno vodila do vprašanja obstoja entitet in bila tako predmet spora (prav tam), med politiki 
različnih entitet pa je vladalo nezaupanje (prav tam, str. 128). 
Politiki RS so nasprotovali prvima dvema načeloma EU, saj sta predvidevala spremembe v 
smeri centralizacije oblasti in spodkopavala avtonomijo RS ali celo ogrožala njen obstoj 
(Lindvall, 2009, str. 112; Tolksdorf, 2014, str. 65).78 Odpor do treh načel EU so jasno izrazili 
že v pogajanjih v sklopu PRC, ko so zavračali vse reformne predloge, ki bi vodili k ukinitvi 
policijskih teles v entiteti (Lindvall, 2009, str. 112). Tekom številnih reformnih procesov v 
BiH pred reformo policije je bila RS že 'oropana' svoje vojske, davčnega sistema, 
obveščevalne službe ter carine, tako da je policija predstavljala še zadnji in verjetno najbolj 
občutljiv simbol, ki je RS omogočal, "da se je pretvarjala, da ni del BiH, temveč mini /de 
facto/ država znotraj BiH" (Ashdown, 2008, v Lindvall, 2009, str. 101).79 Zato so se politiki te 
 
78 Evropska komisija (2002, str. 17) je sicer že v svojem prvem letnem poročilu glede SAP opozorila, da bo v 
okviru vključevanja BiH v evropske strukture potrebno določene pristojnosti entitet prenesti na državno raven, 
akterje srbske etnične skupine pa opozorila, da morajo upoštevati, da je močna država pogoj za močno entiteto. 
79 Ashdown, P. (2008, 25. junij). Intervjuval D. Lindvall. 
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entitete bali, da bi reforma policije vodila do ustavne reforme,80 ki bi ogrozila položaj same 
RS v BiH (Lindvall, 2009, str. 112). Tri načela EU so torej predstavljala grožnjo njihovemu 
vitalnemu nacionalnemu interesu (prav tam) – avtonomiji znotraj BiH. 
Politiki RS namreč niso bili prepričani, da bi lahko vključitev v evroatlantske strukture, 
podpis SAA pri tem predstavlja prvi korak, odtehtala izgubo avtonomije, ki jim jo sicer 
zagotavlja ustava, določena z Daytonskim mirovnim sporazumom (prav tam, str. 231). Tudi 
javno mnenje je bilo po besedah predsednika vlade Milorada Dodika 81  sicer naklonjeno 
približevanju k EU, vendar le, če entiteta ohrani nadzor nad policijo in sodstvom, saj niso 
verjeli, da bi bile institucije EU zmožne jamčiti za varnost in blaginjo srbske etnične skupine, 
ki bi bila v primeru enovite BiH v manjšini (prav tam). Politiki RS tudi niso bili prepričani v 
pristnost pogojevanja EU (prav tam), saj niso verjeli, "da je centralizirana policija 
učinkovitejša" (Mikerević, 2008, v Lindvall, 2009, str. 231),82 in so že od samega začetka 
"vedeli, da to nima nič skupnega z evropskimi standardi" (prav tam). Sklicevanje na standarde 
v državah članicah v EU je torej predstavljal prikladen argument za upravičevanje odpora do 
reforme, ki ogroža nacionalni interes RS. 
Poleg tega pa Lindvall (prav tam, str. 118) ugotavlja, da so akterji RS, s tem ko niso želeli 
priznati težav povezanih s pomanjkanjem koordinacije med policijskimi telesi v BiH, 
nakazovali na temeljni politični interes po ohranitvi nadzora nad ozemljem, pridobljenim med 
vojno, in omejitvi formalnih povezav z državo. Tako Dragan Mikerevič83 (2008, v Lindvall, 
2009, str. 210)84 kot Milorad Dodik sta poudarila, da če bi v RS morali izbirati med evropsko 
integracijo in ministrstvom za notranje zadeve RS, bi vedno izbrali ministrstvo za notranje 
zadeve (Lindvall, 2009, str. 199). 85  Tudi tedanji predsednik RS Dragan Čavić je med 
pogajanji dejal, da lahko podpre zgolj reformo, ki omogoča nadaljnji obstoj ministrstva za 
notranje zadeve in ohranja ustavno ureditev RS (prav tam, str.140). Takšno prepričanje veto 
akterjev v RS pa nakazuje na dejstvo, da bi bili stroški v obliki izgube ugodnosti in moči, če 
 
80 HR/EUSR Ashdown in ostali akterji mednarodne skupnosti so sicer večkrat zanikali namige, da je reforma 
policije prikriti način poskusa ustavne reforme (Lindvall, 2009, str. 101). 
81 Milorad Dodik, SNSD, je bil predsednik vlade RS med letoma 2006 in 2010 (Vlada Republike Srpske, b. d.). 
82 Mikerević, D. (2008, 16. april). Intervjuval D. Lindvall. 
83 Dragan Mikerević, Stranka demokratičnega napredka (Partija demokratskog progresa), je bil predsednik 
vlade RS med letoma 2003 in 2005 (Vlada Republike Srpske, b. d.). 
84 Mikerević, D. (2008, 16. april). Intervjuval D. Lindvall. 
85 EU je imela v BiH omejen vzvod, saj so bili politiki RS prepričani, da bo EU morala sčasoma popustiti pri 
svojih zahtevah (Lindvall, 2009, str. 231). Vseeno pa Lindvall (prav tam, str. 234) ugotavlja, da so bili ključni 
politiki RS zainteresirani za vstop v EU in da je pogojevanje imelo vpliv na njihovo pripravljenost in sposobnost 
sprejemanja težkih odločitev. 
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bi sprejeli tri načela EU in ugodili zahtevam pogojevanja, enostavno preveliki. Akterji RS so 
bili zato obtoženi oviranja reformnega procesa (prav tam, str. 234) in evropeizacije. Vseeno je 
Milorad Dodik v okviru zadnjih pogajanj leta 2007 izrazil interes in zavezo k reformi policije, 
potrebno za podpis SAA, vendar le na način, ki bi tedanjo policijo RS vključil v skupno 
strukturo (prav tam). 
V Federaciji BiH pa so politiki bošnjaških strank, ravno nasprotno, sprejeli tri načela EU, saj 
so v njih prepoznali podobnosti z njihovimi nacionalnimi interesi (prav tam, str.115). Zato 
bošnjaškim politični akterjem tudi ni bilo pomembno, ali so zahteve EU v skladu s prakso 
držav članic EU ali ne (prav tam). Trdili so, da so bila tri načela EU zasnovana za izboljšavo 
specifičnih težav v delovanju policije v BiH in da je v tem smislu pač potrebno preoblikovati 
zapleteno in nelogično povojno ureditev države preden se lahko BiH prične približevati EU 
(prav tam). Iz tega vidika je zato nesmiselno primerjati BiH s katero drugo državo članico 
EU, potrebo po reformi v skladu s tremi načeli EU pa so utemeljevali s tehničnimi argumenti, 
da policijskih okrožij v BiH ni mogoče omejiti zgolj na eno entiteto, ker je to operativno 
nelogično in nepraktično (prav tam). 
Kljub temu da sprejetje treh načel EU za bošnjaške akterje z vetom ni bilo povezano z 
nesprejemljivimi stroški, pa so se bali oportunitetnih stroškov. Bošnjaške politike je med 
pogajanji zanimala izključno centralizacija in oblikovanje skupnega organa pregona (prav 
tam, str. 118), zato se skoraj vse do zadnjega niso strinjali z opuščanjem treh načel EU in s 
spremembami v pogojevanju, ki so nastale leta 2007 ob menjavi HR/EUSR.86 Tega leta je 
namreč Meddržavno sodišče presodilo, da se je v Srebrenici zgodil genocid, pri katerem so 
sodelovale vojska in institucije RS, zato je postalo nepojmljivo, da bi bošnjaški politiki 
potrdili predlog reforme policije, ki bi zagotavljal nadaljnji obstoj policije RS, ki je bila v 
njihovih očeh genocidna institucija (prav tam, str. 169). 
Tretji akterji z možnostjo veta, predstavniki bosanskohrvaških političnih strank, se niso 
intenzivno vključevali v pogajanja o policijski reformi, saj so bili reformni predlogi, ki so 
predvidevali enotno policijsko strukturo v skladu s tremi načeli EU, zanje sprejemljivi (prav 
tam, str. 126). V tem primeru bi se namreč politični vpliv na policijo enakomerno porazdelil 
na vse tri etnične skupine (prav tam, str. 126). Vseeno pa so zavračali vsakršen predlog, ki je 
predstavljal odmik od treh načel EU in predvideval prenos pristojnosti s kantona na entiteto 
 
86 Junija 2007 je novi HR/EUSR Miroslav Lajčak jasno povedal, da ne namerava zahtevati ukinitve policijskih 
sil v entitetah (Lindvall, 2009, str. 173). 
66 
(Čolak, 2008, v Lindvall, 2009, str. 126)87, saj bi ob tem izgubili vpliv in eno izmed redkih 
pooblastil, ki jih imajo kot pripadniki hrvaške etnične skupine v kantonih s pretežno hrvaškim 
prebivalstvom (Koneska, 2014, str. 123). Predstavniki bosanskohrvaških političnih strank so 
se, podobno kot predstavniki RS, namreč bali, da bi reforma predstavljala okvir za bodočo 
ustavno reformo, ki bi spodkopala moč kantonov (Lindvall, 2009, str. 126). Kantoni so 
Hrvatom v BiH predstavljali edine enote, s katerimi so lahko bili v BiH deležni neke enakosti 
napram ostalima etničnima skupinama (prav tam). Ugotavljam, da poznejši predlogi reforme 
policije niso posegali v ureditev Federacije BiH po kantonih, kar lahko pojasni, zakaj se 
bosanskohrvaški akterji z vetom po prenehanju delovanja PRC niso intenzivno vključevali v 
pogajanja o reformi policije. 
V primeru reforme policije v BiH po treh načelih EU bi torej akterji RS izgubili del 
avtonomije, ki jim je bila dodeljena z Daytonskim mirovnim sporazumom, grožnja 
nacionalnemu interesu pa je bila kljub ponujeni nagradi – podpisu SAA in posledično nekega 
dne tudi članstvo v EU – prevelika, kar lahko pojasni njihov odpor do treh načel EU. Prav 
tako pa bi bili za akterje bošnjaške etnične skupine preveliki oportunitetni stroški v primeru, 
da bi se tri načela EU opustila in bi se pri reformi policije upoštevalo zahteve akterjev RS po 
ohranitvi dotedanje policije v entiteti, ki je med vojno sodelovala pri genocidu nad 
bošnjaškim ljudstvom. Po predpostavkah modela zunanjih spodbud torej v obeh primerih 
eden od akterjev z vetom podleže stroškom sprejetja in kljub ponujeni nagradi ne pride do 
prenosa zahtev EU. 
  
 




Cilj magistrskega dela je razumeti razsežnost učinkov, ki jih ima odsotnost skupnega 
normativnega okvira na prizadevanja mednarodne organizacije po izboljšavi varnostnega 
sektorja v državi s kompleksno pokonfliktno državno ureditvijo. Za doseganje tega cilja sem 
sledil naslednjemu raziskovalnemu vprašanju: Kakšne posledice ima odsotnost skupnega 
normativnega okvira mednarodne organizacije na njene poskuse prenosa zastavljenih pravil v 
pokonfliktno državo? Kot je pokazala analiza primera reforme policije v BiH, odgovor na 
raziskovalno vprašanje ni enoznačen. 
Delovanje EU na področju reforme varnostnega sektorja pokonfliktnih držav temelji na 
predpostavki, da se varnost znotraj EU prične z varnostjo v njeni soseščini. Za potrebe 
stabilizacije in izboljšave razmer v svoji soseščini je EU razvila ESDP (današnja CSDP), v 
sklopu katerih od leta 2003 dalje delujejo policijske misije, kot je bila EUPM v BiH. Tovrstne 
misije predstavljajo torej instrument, s katerim si EU prizadeva v pokonfliktnih državah 
reformirati varnostni sektor z dvojnim ciljem, in sicer izboljšati varnostni sistem ter 
spodbujati razvoj držav. Prva konceptualna ugotovitev je, da za učinkovito analizo delovanja 
EU pri reformi varnostnega sektorja razmerja med EU in lokalnimi akterji ne gre razumeti v 
dualističnem smislu, ki razlikuje med mednarodnim in lokalnim, temveč kot kompleksno in 
dinamično razmerje moči, pri čemer odpor lokalnih akterjev v obliki 'protiravnanja' moč EU 
hkrati krepi in šibi. 
EU je v mednarodni skupnosti razumljena kot normativna moč, saj si pri svojem delovanju 
prizadeva za prenos svojih norm in pravil navzven. Ker se v magistrskem delu osredotočam 
na pogojevanje EU v okviru SAP, ugotavljam, da je za analizo prenosa pravil najbolje 
uporabiti racionalističen model zunanjih spodbud, saj ta najbolje pojasni variacije v prenosu 
pravil, kadar ta proces vodi EU in vključuje pogojevanje. Model zunanjih spodbud 
predpostavlja, da bodo lokalni akterji sprejeli pravila EU, kadar bodo koristi od ponujene 
nagrade večje od stroškov, ki bi jih v primeru sprejetja utrpeli. Razmerje med koristmi in 
stroški pa je odvisno od štirih dejavnikov, in sicer določnosti pogojev, obsega in časovne 
oddaljenosti nagrade, kredibilnosti pogojevanja ter števila akterjev z možnostjo veta in obsega 
stroškov sprejetja zahtev. 
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Z vidika učinkov neenotnih standardov v državah članicah EU na poskuse prenosa pravil je 
pomembno tudi ugotoviti, v kolikšni meri je organizacijska struktura med državami članicami 
na področju policije neenotna. V primerjalni analizi zato ugotovim, da so standardi v državah 
članicah EU na področju strukture policije neenotni in odražajo raznoliko ustavno, 
zakonodajno in upravno ureditev držav. Države članice imajo lahko policijo urejeno 
centralizirano ali decentralizirano, lahko pa imajo nekatera policijska telesa urejena 
centralizirano, spet druga decentralizirano. Delovna območja policij pri decentralizirani 
ureditvi pa vsaj pri obravnavanih državah ne prečkajo meje provinc, regij ali dežel. Neenotna 
praksa držav članic na področju policije pa glede na predpostavke evropeizacije onemogoča, 
da bi se na ravni EU ustvarila enotna pravila, ki bi postala del pravnega reda EU in 
predstavljala normativno osnovo za strukturo policije v državi. 
Neenotni standardi v državah članicah EU so pri reformi policije v BiH pomembni z vidika 
normativne moči EU. EU si pri svojem delovanju namreč prizadeva 'izvažati' svoje norme 
navzven, v tretje države. Zato je na prvi pogled pogojevanje podpisa SAA z BiH z izvedbo 
reforme policije po treh načelih EU pričakovano, pri poglobitvi vanje pa precej presenetljivo 
in škodljivo za učinkovito pogojevanje. Tri načela EU predvidevajo, da se vse zakonodajne in 
proračunske pristojnosti za vse policijske zadeve izvajajo na državni ravni, da so delovna 
območja policij določena glede na tehnična merila in da delo policije poteka brez političnega 
vmešavanja. Tri načela EU pa ne odražajo resnične prakse držav članic EU in posledično tudi 
ne morajo izhajati iz pravnega reda EU. 
V študiji primera sem učinke neenotnih standardov v državah članicah EU analiziral skozi 
prizmo koncepta 'protiravnanja', ki odpor lokalnih akterjev razume kot dinamičen proces, ki 
lahko moč EU hkrati krepi in šibi. Odpor lokalnih akterjev BiH do reforme policije po treh 
načelih EU se je odražal v različnih oblikah 'protiravnanj'. Neenotni standardi v državah 
članicah EU pa so bili osrednjega pomena pri utemeljevanju odpora akterjev RS do treh načel 
EU. Njihovo sklicevanje na ureditev policije v Nemčiji in Belgiji je razkrilo dejstvo, da 
zahteve EU niso v skladu z dejanskimi standardi in praksami v državah članicah EU. 
Sklicevanje na neenotne standarde v državah članicah EU je tako povzročilo, da je reformni 
proces večkrat zastal, nenazadnje pa je pripomoglo k temu, da je EU zmanjšala zahteve za 
podpis SAA in se zadovoljila s političnim dogovorom, ki je vodil k ustanovitvi 
koordinacijskih teles na državni ravni, prestrukturiranje policije pa prestavil za nedoločen čas. 
Posledično je EU od leta 2008 tudi previdnejša glede zahtev pri pogojevanju v okviru SAP. 
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Z analizo učinkov neenotnih standardov na področju policije v državah članicah EU na 
izvajanje policijske reforme v BiH po modelu zunanjih spodbud sem ugotovil, da so neenotni 
standardi v državah članicah EU vir nedoločnosti, oslabljen dejavnik določnosti zahtev pa je 
negativno vplival na (uspešen) prenos zastavljenih pravil in posledično na proces reforme 
policije v BiH. 
Pomanjkanje določnosti zahtev lokalnim akterjem omogoča, da si zahteve interpretirajo po 
svoje. Dočim so mednarodni akterji in politiki iz Federacije BiH razumeli, da zahteve EU 
posledično pomenijo vzpostavitev enotne in centralizirane policije na državni ravni, so 
politiki RS trdili, da je funkcionalno in učinkovito policijo mogoče doseči tudi znotraj 
entitete. S svojo interpretacijo zahtev so akterji utemeljevali skladnost svojih odločitev z 
zahtevami EU kljub temu, da so bile te odločitve med seboj nekompatibilne, kar je vodilo v 
pat položaj reforme policije. To je bilo vidno pri soglasju o reformi policije iz leta 2005, ko je 
nejasna dikcija sporazuma sprva omogočila sprejetje s strani vseh akterjev, po spremembi 
oblasti v RS pa se je nova, bolj nacionalistično usmerjena vlada bala, da bi lahko sporazum 
predstavljal osnovo za njihovo soglasje k reformi, ki bi zmanjševala njihovo avtonomijo. Zato 
so od soglasja odstopili, proces reforme je zastal, politično okolje v BiH pa je se v tem času 
zelo polariziralo. 
Nizka določnost zahtev kot posledica neenotnih standardov v državah članicah EU je šibila 
kredibilnost pogojevanja. To se je odražalo na več načinov. Prvič, povečevala se je 
nedoslednost med institucijami EU. Po začetni zadržanosti Evropske komisije do treh načel 
EU, kar lahko izhaja iz zavedanja, da ta ne izhajajo iz prakse držav članic ali iz acquis 
communautaire, so bili pri Komisiji tudi veliko bolj fleksibilni glede njihove interpretacije. 
Nedoslednost je postala izrazitejša po odhodu Paddyja Ashdowna s funkcije HR/EUSR, avtor 
treh načel EU je namreč uporabljal ves svoj vpliv, da institucije pri zahtevah niso popuščale. 
Drugič, nedoslednost je bilo moč zaznati tudi s strani akterjev držav članic. Veleposlaniki 
Francije in Španije ter premier Luksemburga, tedaj predsedujoči Svetu EU, so politikom RS 
dajali jasne signale, da jim zahtev, ki ne izhajajo iz standardov držav članic EU, ni potrebno 
sprejeti. To je izrazito negativno vplivalo na kredibilnost pogojevanja EU. Tretjič, nizka 
kredibilnost pogojevanja je zmanjšala pripravljenost akterjev RS, da sprejmejo zahteve, ki bi 
lahko ogrozile njihov nacionalni interes. Na grožnje, da bi BiH izostala pri vključevanju v 
evroatlantske povezave, se niso ozirali, saj so že od samega začetka vedeli, da zahteve nimajo 
ničesar skupnega z standardi v EU, zato so verjeli, da bo morala EU sčasoma popustiti in 
znižati svoje zahteve, kar se je tudi zgodilo. 
70 
Z analizo po dejavnikih modela zunanjih spodbud sem ugotovil, da neenotni standardi v 
državah članicah EU na področju policije v več vidikih privedejo do negativnih učinkov na 
poskuse prenosa pravil, ki jih EU postavi v okviru reforme varnostnega sektorja pokonfliktnih 
držav. Vseeno pa analiza primera reforme policije v BiH nazorno prikaže vpliv lokalnih 
akterjev z vetom, ki v sebi še vedno nosijo zapuščino konflikta ter z njo prežemajo politični 
vsakdan. Trenutna državna ureditev BiH je posledica vojne, zato so lokalni akterji na vsak 
poskus spremembe ureditve razmerij med etničnimi skupinami izredno občutljivi. Akterji RS 
bi v primeru sprejetja treh načel EU izgubili del avtonomije (svojo policijo), hkrati pa bi 
ureditev policijskih okrožij na način, da bi ta prečkala mejo entitet, lahko predstavljala 
pomemben precedens, ki bi lahko vodil do ustavne reforme, ta pa bi lahko ogrozila obstoj 
entitete. Na drugi strani je bilo za akterje bošnjaške etnične skupine nepojmljivo, da bi sprejeli 
alternativni predlog reforme, ki bi zagotovil nadaljnji obstoj policije RS, ki je med vojno 
sodelovala pri genocidu nad Bošnjaki. Zato navsezadnje ugotavljam, da ključen dejavnik, ki 
je onemogočal prenos zastavljenih pravil, predstavljajo ravno akterji z vetom in stroški 
povezani s sprejetjem zahtev. EU pa je kljub neuspelem pogojevanju vseeno podpisala SAA, 
saj se je ozirala na širše varnostne in strateške vidike v regiji. 
V magistrskem delu sem dosegel zastavljeni cilj, saj sem prikazal, kako imajo lahko zahteve 
EU, ki niso jasno izpeljane iz standardov v državah članicah, negativne učinke na njena 
prizadevanja po izboljšavi varnostnega sektorja v državi s kompleksno pokonfliktno državno 
ureditvijo. Po desetletju prizadevanj, da bi se zelo razdrobljen policijski sistem v BiH 
prestrukturiral v enotno sodobno, profesionalno, večetnično in depolitizirano policijo, 
sposobno pregona na ravni mednarodnih standardov, je reforma policije ostala površinska. 
Končala se je zgolj s sprejetjem dveh zakonov in ustanovitvijo državne institucije za 
koordinacijo policijskega dela, ki pa ne igra nobene bistvene vloge pri povečanju koordinacije 
med različnimi policijskimi telesi in zmanjševanju političnega vpliva. Policija v BiH je bila 
kljub temu deležna številnih izboljšav, a še vedno ostaja razdrobljena in politizirana. 
Nadaljnjo raziskavo bi lahko vodil v smeri razširitve analize, pri čemer bi z enakim 
teoretičnim pristopom vpliv neenotnih standardov v državah članicah EU na področju policije 
raziskal tudi pri drugih policijskih misijah EU. Takšna raziskava bi omogočila širši pregled 
nad izzivi delovanja misij CSDP ob odsotnosti normativne podlage in bi lahko prispevala k 
boljši učinkovitosti bodočih misij. Raziskavo bi lahko poglobil tudi z vidika akterjev z vetom, 
saj sem tekom analize doslednosti ugotovil, da so politiki Francije, Španije in Luksemburga 
politikom RS sporočali, da jim treh načel EU ni potrebno sprejeti. V tem primeru bi lahko 
71 
trdil, da so tudi mednarodni akterji postali veto igralci, s tem pa nadgradil razumevanje 
obstoječega teoretsko-konceptualnega okvira, ki kot akterje z vetom razume zgolj lokalne 
akterje države prejemnice pravil. 
Doprinos magistrskega dela predstavlja pristop k empirični raziskavi, ki temelji na preseku 
teoretskih sklopov o reformi varnostnega sektorja ter prenosa norm. Foucaultovski pristop k 
prenosu norm v okviru politike pogajanja omogoča, da proces pogojevanja, pri katerem je 
moč akterjev razporejena nelinearno v škodo lokalnih akterjev, razumemo in analiziramo kot 
dinamično in kompleksno razmerje moči med EU in lokalnimi akterji. Analiza učinkov 
neenotnih standardov v državah članicah EU na prenos zahtev pri procesu reforme 
varnostnega sektorja skozi tako prizmo pokaže, da lahko pristen odpor lokalnih akterjev resno 
ošibi moč vladnosti EU, kadar ta ne temelji na močnih normativnih temeljih. V primeru 
reforme policije v BiH je HR/EUSR Ashdown torej nespretno uporabil taktiko za doseganje 
svojega cilja (delujoč varnostni sektor brez vpliva politikov), pri tem pa zanemaril, da EU v 
mednarodni skupnosti pri svojem zunanjem delovanju nastopa kot normativna moč. Ob 
odsotnosti normativnega okvirja, torej odsotnosti enotnih standardov na področju policije, pa 
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